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SUMARIO EXECUTIVO

Nas ultimas duas décadas, a regulagdo dos servigos prestados pelos terminais portudrios
de contéineres as cargas de importacdo evoluiu de respostas construidas para controvérsias especificas
para um conjunto mais abrangente de normas, conceitos e mecanismos de transparéncia. Esse processo
de amadurecimento teve como eixo inicial a delimitacdo do Box Rate e do THC, além das condi¢des
aplicaveis a prestacdo e a cobranca do Servico de Segregacao e Entrega, especialmente nas operacdes de
transferéncia para recintos alfandegados independentes. Outros conflitos concretos como inspec¢ao nao
invasiva, a seguranga portudria, a guarda proviséria, a armazenagem e as movimentagdes adicionais
permitiram formar referéncias regulatérias importantes, mas também revelaram um problema mais
amplo: nem sempre é possivel identificar, com suficiente clareza, o que integra cada cesta de servicos,
guem deve remunerd-la e em que condicdes sua cobranca pode ocorrer separadamente, desconectada
de uma cesta de servicos.

Foi nesse contexto que o Tema 3.10 da Agenda Regulatéria 2025-2028 deixou de se limitar
a revisdo de uma rubrica especifica. O trabalho passou a examinar a forma como os servigos portuarios
sao organizados, apresentados e cobrados no mercado de contéineres. Essa delimitacdo decorreu da
percepcao de que controvérsias tratadas sob diferentes denominacdes frequentemente apresentam a
mesma origem: a auséncia de critérios suficientemente claros para definir as atividades compreendidas
em cada cesta e distingui-las de presta¢des adicionais.

A questdo central pode ser formulada de maneira direta: como assegurar que o usuario
compreenda o servi¢co pelo qual esta pagando, reconheca quais atividades estdo incluidas na cobranca e
consiga compara-la com as condi¢des oferecidas por outros terminais, sem eliminar a flexibilidade
necessaria ao funcionamento do setor? A resposta exige conciliar transparéncia e seguranga juridica com
liberdade comercial, diversidade operacional e capacidade de inovagao.

A elaboragao desta Analise de Impacto Regulatdrio foi conduzida pelo Grupo de Trabalho
instituido pela Ordem de Servico n? 8/2026. O estudo reuniu evidéncias normativas, econdmicas,
operacionais e institucionais. Foram examinadas tabelas publicas de precos, processos administrativos,
decisGes da Antaq e manifestacdes de érgdos de controle e de defesa da concorréncia. O Grupo também
realizou reuniGes com agentes do setor, visitas técnicas e oficina de AIR destinada a construir o problema
regulatdrio, suas causas, os objetivos da intervencao e as alternativas posteriormente avaliadas.
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Esse processo permitiu aproximar a andlise da realidade das operagbes. As visitas e
reunides mostraram que a movimentacao de um contéiner ndo segue um percurso unico. A trajetéria da
carga varia conforme o regime aduaneiro, o destino indicado, a necessidade de inspec¢do e as condi¢bes
operacionais de cada instalagdo. Alteracdes introduzidas pelo Portal Unico de Comércio Exterior, pela
Declaracdo Unica de Importacdo e por procedimentos como o despacho sobre dguas também vém
modificando os marcos de liberagdo, retirada e permanéncia da carga nos terminais.

Essa diversidade ndo impede a regulagao, mas exige que ela seja construida a partir do fato
gerador dos servicos, e ndo apenas dos nomes utilizados nas tabelas. O mesmo servico pode aparecer sob
denominagdes distintas, enquanto uma Unica rubrica pode reunir atividades diferentes. H4, ainda, o risco
oposto: uma operacdo que poderia ser compreendida como prestacdo Unica pode ser excessivamente
fragmentada, dando origem a cobrancas sucessivas por etapas instrumentais. O desafio regulatério esta,
portanto, na definicao de uma granularidade adequada para as cestas.

A comparacdo das tabelas publicas de 18 terminais confirmou essa dificuldade. Foram
encontradas diferencas relevantes na denominacdo das rubricas, nas atividades compreendidas, nas
unidades de cobranca e nos marcos de inicio e término dos periodos. Em muitos casos, nao foi possivel
afirmar, apenas a partir das informacdes publicadas, se duas cobrancas correspondiam ao mesmo servico
ou se um valor mais elevado decorria de conteudo adicional. Isso reduz a capacidade de comparagao dos
usuadrios e dificulta a atuagao regulatdria sobre possiveis sobreposi¢des ou excessos de cobranga.

A Resolucdo Antag n? 109/2023 representou avango ao organizar os servicos em grupos e
ampliar os deveres de informacdao. A norma adotou como referéncia os servicos inerentes,
complementares, acessorios e diversos, além de instituir a Simulacdo Eletronica de Precos das Operacdes
Portuarias. A opg¢do por uma estrutura facultativa preservou a autonomia dos terminais, mas ndo foi
suficiente para produzir a convergéncia esperada. As tabelas continuam a apresentar diferencas que
impedem a comparacdo direta de prestacdes equivalentes, e a ferramenta de simulacdo, embora util para
estimar o custo global, ndo resolve integralmente a identificagdao das atividades compreendidas em cada
rubrica.

A experiéncia internacional revelou diferentes graus de intervencdo. Estados Unidos e
Unido Europeia adotam modelos mais flexiveis, sem nomenclatura ou tabela uniforme. A China utiliza
catdlogo nacional e delimita as atividades compreendidas na cesta principal, enquanto as instalacdes de
Puerto Nuevo, na Argentina, seguem estrutura tarifaria homogénea, com menor fragmentacdo das
cobrangas. Apesar das diferencas, os modelos indicam que a transparéncia depende de informacgdes que
permitam reconhecer o conteddo e os limites de cada servigo.

O exame da trajetdria regulatdéria demonstrou que a Antaq avangou progressivamente na
definicdo das cestas. A Resolugdo n2 2.389/2012 estabeleceu pardmetros gerais para o Box Rate e para 0s
servicos posteriores a pilha. A RN n2 34/2019 reconheceu e disciplinou o SSE. A Resolugdo n? 72/2022
consolidou essa disciplina, enquanto a Resolu¢do n? 109/2023 procurou organizar as demais rubricas e
melhorar a transparéncia das tabelas. O percurso revela uma evolucdo institucional, mas também mostra
gue a identificacdo nominal dos servigos ndo basta quando permanecem indefinidos seu fato gerador, sua
abrangéncia e o responsavel pela remuneracao.

A atuacdo de outras instituicdes contribuiu para esse desenvolvimento. O Cade e os 6rgaos
de advocacia da concorréncia, inclusive a Secretaria de Acompanhamento Econ6mico, chamaram atengao
para a dependéncia dos agentes que necessitam retirar cargas mantidas sob a guarda dos terminais e
para o risco de elevacio dos custos dos concorrentes situados a jusante. O Memorando de
Entendimentos celebrado entre Antag e Cade permitiu compatibilizar essas perspectivas ao reconhecer
gue a previsdo regulatdria de um servico ndo afasta o controle concorrencial de cobrancas concretas,
assim como a possibilidade de abuso ndo torna ilicita, de forma geral, a remuneracdo de uma prestacao
efetivamente realizada.

O Tribunal de Contas da Unido examinou, especialmente, as cobrancas relacionadas ao
fluxo de importagdo e aos servicos realizados apds a colocagao do contéiner na pilha. Suas deliberagGes
estimularam o aperfeicoamento da regulagdo e a explicitagdo das atividades realizadas enquanto a carga
permanece sob responsabilidade do terminal primario. A controvérsia sobre os limites desse controle
chegou ao Supremo Tribunal Federal, que reconheceu a competéncia técnica e regulatéria da Antaq para

2/146



26/10/26, 14:44 SEI/ANTAQ - 3057476 - Relatério de AIR Preliminar

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procedimento...

definir a solugdo geral aplicavel ao SSE, sem afastar o controle externo, concorrencial ou judicial exercido
nos limites das atribuigdes de cada instituigao.

Os casos administrativos relativos a inspecdo ndo invasiva, ao ISPS Code, a guarda
provisdria, a rotulagem de cargas perigosas, ao primeiro periodo de armazenagem e as movimentacdes
acessorias reforcam a mesma conclusdo. Embora tenham surgido em processos distintos e recebido
respostas construidas conforme as particularidades de cada situacdo, todos envolvem perguntas
semelhantes: qual fato desencadeia a prestacdo, quais atividades estdo compreendidas, a quem o servico
é prestado, quem é o responsavel pelo seu pagamento e se sua cobranca ja se encontra absorvida por
outra cesta. Por essa razdao, os casos concretos oferecem evidéncias relevantes, mas nao dispensam a
formulacdo de critérios gerais aplicdveis de maneira coerente as diferentes rubricas.

A classificacdo regulatoria das cestas e o enquadramento tributdrio das operacdes
pertencem a planos juridicos distintos. A inclusdo de uma atividade no Box Rate, no SSE ou em outra
cesta ndo altera, por si s6, o fato juridico tributario, nem produz automaticamente perda de arrecadacao
ou modificacdo dos créditos. A reforma tributdria reforca essa distincdo ao diferenciar fornecedor,
adquirente, destinatario e responsavel pelo pagamento. Eventuais efeitos fiscais dependerdao de mudanca
material na contratacdo, na execucdo ou no faturamento dos servicos. Ao tornar mais claros o contetddo
das cestas e os agentes envolvidos, a revisao regulatdria pode, inclusive, facilitar a correta documentagao
das operacodes e reduzir incertezas, preservadas as competéncias das autoridades tributarias.

A partir dessas evidéncias, a AIR consolidou a seguinte definicdo do problema regulatério:
"Risco de condutas abusivas na cobrang¢a de servigos portudrios prestados as cargas em terminais de
contéineres". O problema n3do decorre apenas da falta de informacdo, mas da dificuldade de reconhecer
prestacdes equivalentes, delimitar seus conteldos e verificar se uma atividade ja foi remunerada em
outra relagao.

A investigacdo das causas apontou trés eixos principais. O primeiro é a insuficiéncia dos
parametros regulatérios para caracterizar os servicos e as rubricas. O segundo é a proliferagdo de
denominagdes e a falta de padronizagao das informagdes. O terceiro decorre da prdpria estrutura do
mercado: em determinadas etapas, o usuario dispde de reduzida capacidade de escolha e pode nao
conseguir substituir o prestador depois que a carga ingressa no terminal.

As consequéncias alcangcam usuarios, terminais e a prépria Agéncia. Para os usudrios, a
dificuldade de comparacdo reduz a previsibilidade dos custos e pode favorecer sobreposicGes. Para os
terminais, a auséncia de referéncias comuns aumenta a inseguranca sobre o enquadramento das
cobrancas e a possibilidade de tratamentos divergentes. Para a Antaq, a fragmentacdo dificulta o
acompanhamento dos precos, a identificacdo de prdticas inadequadas e a construcdo de respostas
uniformes. Tudo isso converge para a proliferagdo de demandas judiciais e consequente ampliagdo da
inseguranca juridica no setor portudrio.

O objetivo geral da intervencdo é ampliar a clareza, a previsibilidade e a comparabilidade
das cobrancas, assegurando correspondéncia verificdvel entre o valor exigido e o servico efetivamente
prestado. Isso ndo significa uniformizar operacdes ou substituir a liberdade comercial por controle geral
de precos. Significa permitir que diferencas de valor sejam explicadas por diferencas reais de conteldo,
gualidade ou condic¢des de prestacdo.

As alternativas regulatdrias foram construidas a partir desse objetivo. Elas variam quanto a
intensidade da padronizacao, ao carater taxativo ou ndo dos servicos e a participacao prévia da Antaq no
reconhecimento de novas prestacdes. Também foram avaliadas alternativas de desregulamentacdo, que
apresentaram desempenho inferior por ampliarem a liberdade comercial sem oferecer resposta
suficiente as assimetrias de informacao e as dificuldades de comparacao identificadas.

A anadlise multicritério considerou cinco critérios. A reducdo de conflitos recebeu peso de
39,8%; a contribuicdo para a modicidade e o controle de cobrancas excessivas, 28,8%; a eficiéncia
logistica, 18,2%; a transparéncia e a comparabilidade, 8,8%; e a intensidade da intervencado regulatéria,
4,3%. Esses pesos refletem a compreens3o de que o principal resultado esperado ndo é a padronizagdo
por si mesma, mas a reducdo das controvérsias e dos custos decorrentes da indefinicdo das cestas.
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Duas alternativas apresentaram desempenho praticamente equivalente. A Alternativa 1.5,
com estrutura padronizada e ndo taxativa, revisdao das cestas e avaliacdo prévia de novos servicos pela
Antaq, alcancou 85,45 pontos. A Alternativa 1.2, baseada em definicdo padronizada e taxativa dos
servicos passiveis de cobranga autbnoma, obteve 85,20 pontos.

A Alternativa 1.5 combina um nucleo obrigatério com a possibilidade de reconhecimento
de servigos ndo previstos. Para sua cobranga autbnoma, o terminal devera demonstrar previamente o
conteldo da prestacao, o fato que a desencadeia, sua relacdo com as cestas existentes e a auséncia de
sobreposicdo. A proposta procura conciliar previsibilidade e capacidade de adaptacdo, embora exija
estrutura administrativa capaz de analisar os pedidos em prazo compativel com a dinamica do setor.

A Alternativa 1.2 oferece maior previsibilidade imediata. Somente os servigos
expressamente previstos poderiam ser cobrados de forma autdonoma, e a inclusdo de nova prestacao
dependeria de alteragdao formal da norma. Essa solugao reduz a possibilidade de criagao unilateral de
rubricas, mas apresenta menor flexibilidade diante de mudangas tecnolégicas ou operacionais.

Em ambas as alternativas, os precos continuariam submetidos a liberdade comercial dos
terminais. A organizacao das cestas nao se confunde com tabelamento nem com autorizag¢ao individual
dos valores. A valoracdo permaneceria sujeita aos deveres de transparéncia e ndo discriminacdo e aos
mecanismos regulatérios de controle de eventuais abusos.

O desenvolvimento de uma metodologia para a andlise de possiveis abusividades dos
precos foi considerado parte do status quo utilizado na comparacdo das alternativas. Esse trabalho deverd
prosseguir de forma articulada com o Tema 3.10. A organiza¢do das cestas permitird reconhecer quais
prestacbes sdo comparaveis; a metodologia avaliativa da valoracdo podera, por sua vez, oferecer
parametros para examinar os pregos de servigos equivalentes em casos concretos.

A pequena diferenca de pontuacdo impede tratar o resultado como escolha definitiva. Os
testes de sensibilidade mostraram que alteracdes nos pesos podem modificar a ordenacdo das
alternativas. A indicacdo da Alternativa 1.5 deve ser compreendida, portanto, como resultado técnico
preliminar, sujeito a participagdo social e ao aprofundamento das evidéncias.

A andlise também mostrou que a solucdo regulatéria ndo deve ser construida apenas por
meio de nova redagdao normativa. O aperfeicoamento depende de dois eixos complementares: a revisao
dos parametros aplicaveis as cestas e o fortalecimento da coordenacdo com as instituicbes que
participam do fluxo logistico e aduaneiro. A clareza das cobrancas estd ligada a compreensdo das
obrigacOes impostas por autoridades, dos fluxos de liberacdao da carga e das responsabilidades atribuidas
a cada agente.

Os proximos passos seguirdo o Plano de Trabalho do Tema 3.10 (SEI n2 2839503). A AIR
preliminar serd submetida a Tomada de Subsidios, permitindo que os interessados examinem o
diagnéstico, as alternativas e os critérios utilizados. Apds a anadlise das contribuicdes e a realizacdo de
eventuais diligéncias, o estudo sera consolidado em um Relatério de AIR definitivo e servird de
fundamento para a elaboracdo da proposta normativa.

A minuta normativa resultante passara por nova etapa de participa¢do social, mediante
Consulta e Audiéncia Publicas. Havera, portanto, dois momentos distintos de escrutinio externo: o
primeiro voltado ao diagndstico e a escolha regulatdria; o segundo, ao texto concreto da norma e aos
seus efeitos operacionais.

Este Relatdrio nao encerra a decisdo regulatéria. Ele organiza o conhecimento produzido
até aqui e propde uma linguagem comum para a continuidade do debate. Ao esclarecer como as cestas
sao compreendidas e quais elementos devem orientar sua caracterizacao, busca-se criar uma base
compartilhada para que a futura discussao normativa seja mais objetiva.

Assim, o Tema 3.10 da continuidade ao processo de amadurecimento da regulagdo
portudria. O arcabouco existente oferece o ponto de partida, mas a experiéncia acumulada mostra que
algumas definicGes precisam ganhar maior precisdao e aplicacdo pratica. A préxima etapa depende da
participacao do setor. As contribuicdes ao Relatdrio poderdao confirmar os caminhos propostos, revelar

4/146



26/10/26, 14:44 SEI/ANTAQ - 3057476 - Relatério de AIR Preliminar

aspectos ainda ndo considerados e ajudar a transformar o diagndstico em uma solu¢cdo adequada as
diferentes realidades dos portos brasileiros.

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procedimento...  5/146



26/10/26, 14:44 SEI/ANTAQ - 3057476 - Relatério de AIR Preliminar

iNDICE
SUMARIO

1)

2)

3)

4)

5)

6)

INTRODUCAO

1.1. Apresentagao do Tema 3.10 da Agenda Regulatéria
1.2. Objeto e escopo da AIR

1.3. Antecedentes e motivagdo para realizacdao da AIR
1.4. Estrutura e Organizacdo do Relatério

METODOLOGIA E PROCESSO DE CONSTRUGAO DA AIR
2.1. Metodologia aplicada

2.2. Etapas do desenvolvimento do Tema 3.10

2.3. Fontes de informacdo e evidéncias

2.4. Desenvolvimento da Oficina de AIR

CONTEXTUALIZAGAO OPERACIONAL E CARACTERIZAGAO DOS SERVICOS PORTUARIOS
3.1. Caracterizacao do segmento portudrio de carga conteinerizada

3.2. Regimes, procedimentos aduaneiros e fluxos da carga

3.2.1. Desembaraco no terminal de descarga

3.2.2. Transito aduaneiro e transferéncia para outros recintos

3.2.3. Despacho sobre Aguas — DSA

3.2.4. Novo Processo de Importacdo, Portal Unico e transformacdo dos fluxos aduaneiros
3.3. Servigos portudrios ao longo dos fluxos da carga

3.4. Estrutura das cestas de servigos e classificagdo regulatoria

3.5. Andlise comparativa das tabelas publicas de servicos

3.5.1. Abrangéncia e metodologia da comparacao

3.5.2. Comparabilidade das principais categorias de servigos

3.5.3. Sintese transversal da andlise

3.6. Experiéncia internacional na estruturacao e divulgacdo dos servigos portuarios

CONTEXTO REGULATORIO, EVOLUCAO NORMATIVA E ATUACAO INSTITUCIONAL

4.1. Fundamentacao legal e competéncia da Antaq

4.2. Evolugao da disciplina regulatéria: da delimitacdo do Box Rate e do SSE a organiza¢do das demais
cestas de servicos

4.3. Repercussdes tributarias da delimitacdo das cestas de servigos

4.4. Demais controvérsias administrativas sobre a presta¢do e a cobranca dos servigos portuarios

(i) Inspecdo, seguranca e atividades determinadas por autoridades

(i) Guarda, armazenagem e permanéncia da carga

(iii) Movimentagdo, pesagem e demais servigos acessorios

4.5. Atuacdo dos drgaos de controle e de defesa da concorréncia e desdobramentos judiciais

IDENTIFICACAO E ANALISE DAS CAUSAS DO PROBLEMA REGULATORIO
5.1. Processo de identificacdo e formulacdo do problema regulatério
5.2. Aplicacdo da metodologia dos 5 Porqués

5.3. Analise da estrutura causal do problema regulatério

5.3.6. Estrutura econémica e poder sobre a carga

5.3.7. Caracterizacgdao, transparéncia e estrutura dos servicos

5.3.8. Estrutura regulatodria e institucional

5.3.9. Integracdo dos eixos causais

5.4. Consequéncias associadas ao problema regulatério

5.5. Construcdo e representacdo da Arvore do Problema

OBJETIVOS DA INTERVENGAO REGULATORIA
6.1. Construcdo e definicdo dos objetivos
6.2. Sintese dos objetivos da intervencao regulatoria

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procedimento...  6/146



26/10/26, 14:44 SEI/ANTAQ - 3057476 - Relatério de AIR Preliminar

7) IDENTIFICAGAO E CONSTRUCAO DAS ALTERNATIVAS DE ACAO
7.1. Processo de construcdo das alternativas
7.2. Relacdo entre causas, objetivos e alternativas
7.3. Alternativa 0 — Manutenc¢ao do status quo
7.4. Alternativas normativas — Alternativas 1.1 a 1.8
7.5. Alternativa 2 — Ndo normativa

8) COMPARAGCAO DAS ALTERNATIVAS
8.1. Metodologia de comparagdo das alternativas
8.2. Definicdo dos critérios de avaliacao
8.3. Definicdo dos atributos e niveis de referéncia
8.4. Ponderacdo dos critérios
8.5. Pontuacdo das alternativas
8.6. Resultado global da andlise multicritério
8.7. Anadlise de sensibilidade

9) EFEITOS E RISCOS DECORRENTES DA EDICAO, ALTERAGAO OU REVOGAGAO DO ATO NORMATIVO
9.1. Consideracdes gerais
9.2. Efeitos esperados da intervencao regulatéria
9.3. Riscos associados as alternativas regulatérias
9.4. Riscos especificos das alternativas mais bem avaliadas

10) MONITORAMENTO E AVALIACAO

11) CONCLUSOES DA ANALISE PRELIMINAR E ENCAMINHAMENTOS
11.1. Sintese da andlise realizada
11.2. Estratégia preliminar de implementagdo
11.3. Conclusdo da AIR preliminar

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS E DOCUMENTAIS

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procedimento...  7/146



26/10/26, 14:44 SEI/ANTAQ - 3057476 - Relatério de AIR Preliminar

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procedimento...

1. INTRODUCAO
1.1 Apresentagao do Tema 3.10 da Agenda Regulatodria
1.1.1. O presente Relatério Preliminar de Anadlise de Impacto Regulatério integra o

desenvolvimento do Tema 3.10 da Agenda Regulatdria da Antaq para o ciclo 2025-2028, inserido no eixo
tematico Instalacbes Portudrias e denominado “Definicdo dos servicos e das responsabilidades dos
terminais portudrios de contéineres por cargas sujeitas a trdnsito aduaneiro ou submetidas a
desembaraco aduaneiro na modalidade de despacho sobre dguas e temas correlatos”.

1.1.2. O Tema 3.10 foi incorporado a Agenda Regulatdria em outubro de 2025, durante sua
segunda revisdo, e incluido entre os temas prioritarios relativos as instalagdes portudrias, com inicio de
desenvolvimento previsto para 2026. A decisdao decorreu da persisténcia de controvérsias sobre a
caracterizagdo, a prestacao e a cobranga dos servigos portudrios no segmento de cargas conteinerizadas,
que evidenciavam a conveniéncia de uma avaliagdo mais abrangente e sistemdtica da disciplina vigente.
As manifestagdes do Tribunal de Contas da Unido sobre a matéria também compuseram esse contexto
institucional e reforcaram a oportunidade do aprofundamento regulatério, sem constituirem sua causa
exclusiva.

1.1.3. Conforme estabelecido no respectivo Plano de Trabalho, a iniciativa tem por finalidade
examinar e, se for o caso, atualizar a disciplina aplicdvel aos servigos portuarios no segmento de carga
conteinerizada, considerando, em particular, os servigos prestados durante o periodo em que a carga
permanece sob responsabilidade dos terminais primarios, seja aguardando o transito aduaneiro, seja a
retirada apds o desembaraco aduaneiro na modalidade de despacho sobre dguas.

1.1.4. A matéria situa-se na interface entre a prestacdo dos servicos portudrios, os fluxos
logisticos da carga conteinerizada e os procedimentos associados ao controle aduaneiro. Nesse ambiente,
diferentes atividades podem ser executadas durante a permanéncia da carga no terminal, envolvendo
uma pluralidade de agentes e relagdes juridicas. A adequada compreensdo dessas relacbes mostra-se
relevante para conferir maior clareza quanto ao contetdo dos servigos prestados, as responsabilidades
correspondentes e as condigdes aplicaveis a sua prestagao e remuneragao.

1.1.5. O desenvolvimento do Tema 3.10 ocorre, por outro lado, em contexto no qual a disciplina
regulatdria aplicavel aos servigos portudrios de movimentacdo e armazenagem de cargas conteinerizadas
foi objeto de alteracGes relativamente recentes. A Resolucdo Antaq n? 72, de 30 de marco de 2022,
estabeleceu parametros regulatérios para a prestagdo dos servigos de movimentagdao e armazenagem de
contéineres e carga geral em instalagdes portudrias publicas e privadas. Ainda em 2022, a Resolugao
Antaq n2 84, de 28 de julho, suspendeu cautelarmente os efeitos do inciso IX do art. 22, do § 12 do art. 72
e do caput e paragrafo Unico do art. 92 da Resolugdo n? 72, em decorréncia do Acorddo n2 1.448/2022-
TCU-Plenario.

1.1.6. Em 2023, a Resolugdo Antaq n? 72 foi modificada pela Resolucdao Antag n? 101, de 23 de
junho, que, entre outras alteracdes, conferiu nova redac¢do ao conceito de Cesta de Servicos (Box Rate), e
pela Deliberacdo-DG n? 64, de 17 de agosto de 2023. No mesmo ano, a Resolucdo Antaq n2 109, de 17 de
novembro de 2023, passou a dispor especificamente sobre a estrutura dos servicos prestados por
operadores portudrios e instalagcdes portudrias que movimentam ou armazenam cargas conteinerizadas,
estabelecendo diretrizes para a definicdo dos servicos como inerentes, acessérios, complementares ou
diversos. Mais recentemente, a Resolugdo Antag n? 132, de 24 de outubro de 2025, revogou a Resolugao
n2 84/2022 e, com isso, deixou de subsistir a suspensdo cautelar dos referidos dispositivos da Resolugdo
n2 72. A medida considerou a anulacdo do Acdrdao n? 1.825/2024-TCU-Plenério, que havia mantido, apds
pedido de reexame, o entendimento do Acdrddo n? 1.448/2022-TCU-Plendrio, posteriormente anulado
em razdo da concessdo da seguranca no Mandado de Seguranca n? 40.087/DF.

1.1.7. A proximidade temporal desse conjunto normativo recomenda cautela quanto a adogdo de
novas interven¢des, mas ndo afasta a necessidade de avaliar sua aplicacdo. A persisténcia de
interpretacdes divergentes e a quantidade de conflitos administrativos submetidos a Antaq indicam que a
disciplina vigente, embora tenha representado avanco relevante, ainda comporta aperfeicoamentos. Esse
cenario contribuiu para evidenciar a importancia da matéria e oferece fundamento para seu tratamento
prioritario no Tema 3.10 da Agenda Regulatéria. A analise deve verificar, portanto, se os instrumentos
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atuais sdo suficientes ou se precisam ser aprimorados para reduzir controvérsias e conferir maior
previsibilidade as relagdes reguladas.

1.1.8. A realizacdo da AIR ndo parte, necessariamente, da premissa de que a regulamentacdo
vigente seja inadequada ou de que sua alteragdo seja necessaria. A andlise busca reunir e organizar os
elementos necessdrios para avaliar, de forma estruturada e baseada em evidéncias, a adequacdo da
disciplina atualmente aplicavel e verificar se existe problema regulatério que demande atuacdo da Antaq
e, em caso positivo, qual resposta se mostra mais adequada e proporcional, considerando também a
manuteng¢do do quadro vigente e alternativas de natureza nao normativa.

1.2. Objeto e escopo da AIR

1.2.1. A presente Andlise de Impacto Regulatdrio tem por objeto examinar a disciplina aplicavel
aos servicos portudrios prestados no segmento de carga conteinerizada durante o periodo em que a carga
permanece sob responsabilidade dos terminais portuarios primadrios, com especial atencdo as cargas
sujeitas a transito aduaneiro e aquelas submetidas a desembaraco aduaneiro na modalidade de despacho
sobre dguas, sem prejuizo da andlise de situacdes correlatas abrangidas pelo Tema 3.10.

1.2.2. O exame volta-se a identificacdo das atividades realizadas pelos terminais e a forma como
elas se integram aos servicos oferecidos ao longo da permanéncia da carga. Interessa compreender em
que circunstancias determinada atividade adquire autonomia suficiente para receber tratamento préprio
e como essa qualificacdo repercute sobre sua prestacdo e cobranca. A andlise procura, desse modo,
construir referéncias que permitam avaliar as alternativas regulatérias a partir do contelddo efetivo dos
servigos.

1.2.3. Essa delimitacdo parte do reconhecimento de que a movimentacdo de cargas
conteinerizadas se desenvolve em uma cadeia formada por relagdes juridicas e operacionais que se
sobrepdem. A permanéncia da carga no terminal primdrio pode decorrer de causas distintas, nem sempre
imputdveis ao mesmo agente. Por essa razdo, a denominacao adotada nas tabelas de preg¢os nao basta
para definir a natureza do servigo. O estudo deve alcangar a realidade da operagao, examinando o que foi
efetivamente realizado, por que a atividade se tornou necessaria e em beneficio de quem foi prestada.

1.2.4. Nesse sentido, integra o escopo da AIR o exame das controvérsias relacionadas ao Servico
de Segregacdo e Entrega (SSE), inclusive quanto a caracterizacdo das atividades que lhe sdo associadas e
as condicOes de sua cobranca. A analise dessa matéria sera realizada em conjunto com os demais servicos
e situacdes abrangidos pelo Tema 3.10, de modo a evitar que uma controvérsia especifica restrinja
indevidamente o exame de questdes mais amplas relacionadas a prestacdo dos servicos portudrios no
segmento de contéineres.

1.2.5. O escopo também contempla os elementos necessarios a compreensao dos efeitos dessas
relacdes sobre o funcionamento do setor. A andlise considera tanto as condicGes econbmicas em que 0s
servicos sdao prestados quanto os limites juridicos da atuacdo regulatdria, sem perder de vista seus
reflexos sobre a concorréncia e o fluxo das cargas. Esses elementos permitem examinar se as cobrancgas
sdo apresentadas de maneira compreensivel e se as relagGes entre os agentes oferecem previsibilidade
suficiente.

1.2.6. A inclusdo de uma situacdo no Tema 3.10 ndo pressupbe que todas as operacées devam
receber tratamento idéntico, nem antecipa a necessidade de intervencao da Antaq. A resposta regulatoria
devera decorrer do diagndstico construido ao longo da AIR e considerar as particularidades relevantes de
cada hipotese. Somente apds o exame das evidéncias e da comparacdo das alternativas serd possivel
avaliar a conveniéncia e o alcance de eventual atuacdo.

1.2.7. Por fim, a analise desenvolvida neste Relatério constitui uma etapa do processo regulatério
previsto para o Tema 3.10. Além de subsidiar a identificacdo e a comparacdo das alternativas de atuacao,
esta etapa relne e sistematiza as evidéncias levantadas ao longo dos trabalhos e desenvolve referéncias
conceituais e critérios de interpretacdo relevantes para a construcdo da solucdo regulatdria. Esses
elementos integram os resultados preliminares da AIR e serdo submetidos a participacao social, podendo
ser revistos e aperfeicoados antes de sua eventual incorporagdo a proposta normativa.
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1.3. Antecedentes e motivagao para realizacdo da AIR

1.3.1. A inclusdo do Tema 3.10 na Agenda Regulatdria decorre de um processo no qual a atuacdo
da Antaq avancou de controvérsias especificas para uma reflexdo mais ampla sobre a organiza¢do dos
servicos portuarios. O debate concentrou-se inicialmente na delimitacdo do Box Rate e na cobranca do
Servico de Segregacao e Entrega. Com o desenvolvimento da regulacdo e o acumulo da experiéncia
administrativa, tornou-se possivel reconhecer que questdes semelhantes também se apresentavam em
outras etapas da movimentacdo e da permanéncia da carga.

1.3.2. A percepcao também foi refor¢ada por casos relativos a outros servicos prestados a carga
conteinerizada, ndo restritos a sua movimentagdao ou permanéncia no terminal. Controvérsias sobre
inspecdo ndo invasiva, ISPS Code, rotulagem, guarda, armazenagem e servicos acessorios reproduziram,
em contextos distintos, questdes semelhantes as identificadas nas discussdes sobre o SSE. Em todos esses
casos a controvérsia girou em torno da delimitacdo do conteldo da prestacdo, sua possivel autonomia ou
0 agente responsavel pelo pagamento.

1.3.3. Esse movimento ocorreu em paralelo as transformacdes dos procedimentos aduaneiros e a
participacdo de outras instituicdes nas discussdes sobre os servicos portudrios. A modernizacdo do fluxo
de importagdo alterou tempos e etapas da operagao, enquanto manifestacdes do Cade, do TCU e do
Poder Judicidrio acrescentaram perspectivas proprias sobre a concorréncia, o controle da atuagao
administrativa e a legalidade das cobrancas. A reunido desses elementos justificou o tratamento
sistematico da matéria no ambito da AIR, sem antecipar a existéncia de lacuna normativa ou a
necessidade de novas regras.

1.3.4. O Tema 3.10 permite, portanto, examinar de forma integrada os entendimentos ja
construidos e avaliar se a disciplina vigente oferece resposta suficientemente coerente as situagcdes
observadas. A evolucdo normativa, os principais casos administrativos e seus desdobramentos
institucionais serdo apresentados de maneira mais aprofundada no Capitulo 4.

1.4, Estrutura e Organizag¢do do Relatdrio

1.4.1. A estrutura deste Relatdrio acompanha o préprio percurso da analise regulatéria: parte da
compreensdao de como os servicos portudrios sdo prestados e cobrados, identifica as dificuldades
observadas e suas causas, define o problema que demanda atuacdo da Antag e, a partir desse
diagndstico, constréi e compara possiveis solugdes. Os capitulos conduzem, assim, das evidéncias a
decisdo, distinguindo os resultados ja sustentados pela analise das escolhas que ainda serdo submetidas a
participacao social e a deliberagdo da Diretoria Colegiada.

1.4.2. ApOds esta Introdugdo, o Capitulo 2 apresenta o processo de construgdo da AIR. Além de
identificar as fontes documentais, normativas e empiricas utilizadas, o capitulo descreve as reunides com
agentes publicos e privados, as visitas técnicas e a Oficina de AIR, na qual foram construidos o problema
regulatdrio, sua estrutura causal, os objetivos e as alternativas de intervenc¢do. O capitulo demonstra que
as conclusGes ndo resultam apenas da analise abstrata das normas, mas da combinacdo entre processos
administrativos, tabelas de precos, experiéncias operacionais e percepg¢des dos agentes afetados.

1.4.3. O Capitulo 3 examina o funcionamento do mercado e a forma como os servigos sao
prestados e apresentados aos usuarios. A andlise dos fluxos de importagdo mostrou que o percurso da
carga varia conforme o regime aduaneiro, o destino indicado e as particularidades de cada instalagdo.
Essa diversidade operacional repercute na composicdo das cestas e impede que a equivaléncia entre
servicos seja determinada apenas por sua denominagdao comercial.

1.4.4. A comparagao das tabelas publicas de 18 terminais confirmou essa dificuldade. Foram
identificadas diferencas na nomenclatura, no conteddo das rubricas, nas unidades de cobranca, nos
marcos temporais e nas condi¢des de prestacdo. Em consequéncia, nem sempre é possivel reconhecer
servicos equivalentes, verificar se determinada atividade ja estd compreendida em outra cesta ou
compreender as razdes de diferengas de preco. O capitulo também evidencia que a questdo nao se
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resume a falta de divulgacdo: decorre, em parte, da auséncia de referéncias comuns que permitam
interpretar as informagdes divulgadas.

1.4.5. Com base nesse diagndstico, o Capitulo 3 desenvolve a nocdo de cesta de servicos e
examina a granularidade adequada de sua organizagdo. De um lado, cestas excessivamente abrangentes
podem ocultar diferencas relevantes entre as prestacdes; de outro, a fragmentacdo excessiva pode
transformar etapas instrumentais de uma mesma operagdo em cobrangas autdbnomas sucessivas. A
experiéncia internacional analisada no capitulo refor¢ca que a comparabilidade n3o exige uniformizacao
dos precos ou dos modelos operacionais, mas pressupde algum grau de correspondéncia entre o
conteudo das prestacdes e a forma de sua apresentacgao.

1.4.6. O Capitulo 4 reconstréi o contexto juridico, regulatdrio e institucional no qual o Tema 3.10
se desenvolve. A analise demonstra que a Antaq dispde de competéncia para disciplinar a prestacdo e a
cobranca dos servicos portuarios, devendo exercé-la em articulagdo com as atribui¢cdes das autoridades
aduaneiras, dos érgdos de defesa da concorréncia, dos 6rgaos de controle e do Poder Judicidrio. Também
sdo examinados os possiveis reflexos tributarios da organizacdo das cestas, cuja ocorréncia depende da
configuracdao material e contratual das operacgdes, e ndo apenas da nomenclatura adotada pela regulacao.

1.4.7. A trajetéria normativa examinada nesse capitulo mostra que a Agéncia avancou
progressivamente da delimitacdao do Box Rate e do SSE para uma disciplina mais abrangente das demais
cestas. As Resolugdes n? 72/2022 e n? 109/2023 representam etapas desse desenvolvimento. A primeira
estabelece parametros para a prestacdo e a cobranca de servicos de movimentacdo e armazenagem; a
segunda organizou grupos e rubricas de referéncia e ampliou os instrumentos de transparéncia. A analise
indica, contudo, que a identificacdo nominal dos servicos ndo resolve integralmente controvérsias
relacionadas ao conteldo da prestacdo, ao responsavel pelo pagamento e a eventual sobreposicdo com
outras cobrancas.

1.4.8. Essa constatacdo é reforcada pelo exame das controvérsias administrativas sobre inspecao
nao invasiva, seguranca, guarda proviséria, armazenagem e movimentagdes acessérias. Embora tenham
surgido em casos concretos ou sido examinadas servico a servigo, essas controvérsias apresentam
guestdes comuns: qual fato desencadeia a prestacdo, quais atividades estdo compreendidas na rubrica, a
guem o servico é prestado e quando sua remunera¢do pode ocorrer separadamente. O capitulo
demonstra, assim, que as regras de aplicacdo das cestas podem ser mais relevantes para a solucao dos
conflitos do que a mera padroniza¢do de suas denominagdes.

1.4.9. A partir das evidéncias reunidas nos capitulos anteriores, o Capitulo 5 aprofunda a
investigacao causal e organiza seus resultados em trés eixos inter-relacionados: estrutura econ6mica e
poder sobre a carga; caracterizagdo, transparéncia e estrutura dos servigos; e estrutura regulatéria e
institucional. O capitulo examina o poder de mercado circunstancial associado a posi¢ao do terminal em
relacdo a carga, sem presumir sua ocorréncia uniforme, e trata a integracdo vertical como fator que pode
reforcar condi¢Ges preexistentes, e ndo como causa autbnoma do problema. No plano dos servigos,
desenvolve uma distingdo central para o relatério: atividade operacional e servico autbnomo nao sao
conceitos necessariamente equivalentes. A existéncia de determinada atividade fisica somente podera
fundamentar cobranca prépria apds o exame de seu fato gerador, de sua finalidade e de sua possivel
inclusdo em outra prestacao.

1.4.10. A andlise também distingue incidéncia e valoragdo. A primeira se refere a existéncia e a
autonomia do servigo; a segunda, ao valor exigido por uma prestagao cuja cobranga tenha fundamento.
Essas definicdes orientam a construcdo da Arvore do Problema, que situa as dificuldades de
caracterizacdo e comparacgao das rubricas entre os fatores capazes de favorecer o problema regulatoério.
Entre as consequéncias potencialmente associadas a sua permanéncia, o capitulo examina o aumento do
custo logistico, a maior complexidade administrativa, a judicializacdo e a possivel reducdo dos beneficios
das politicas de facilitagdo do comércio, sem pressupor que esses efeitos ocorram de forma necessaria ou
com a mesma intensidade em todas as operacdes.

1.4.11. O Capitulo 6 parte do problema regulatério consolidado no capitulo anterior — “risco de
condutas abusivas na cobranga de servigos portudrios prestados as cargas em terminais de contéineres”
— e estabelece os resultados que deverdo orientar a avaliacdo das alternativas. Os objetivos foram
definidos nos seguintes termos: reduzir as demandas administrativas e judiciais, bem como os conflitos
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entre os agentes do setor; garantir a modicidade de precgos; garantir a eficiéncia logistica; e promover a
transparéncia e a comparabilidade de pregos e servigos portudrios. Sua formulagdo preserva o carater
finalistico da analise e ndo antecipa a escolha do instrumento regulatdrio.

1.4.12. O Capitulo 7 transforma o diagndstico em possibilidades de intervengdo. As alternativas
variam quanto a intensidade da padronizacdo, ao carater taxativo ou ndo do conjunto de servicos e a
necessidade de avaliagdo prévia pela Antaq para o reconhecimento de novas cobrancas autdonomas.
Também sdo consideradas a manutencdo do status quo, solugcdes menos interventivas e medidas de
coordenacdo institucional. O capitulo demonstra como cada alternativa procura atuar sobre as causas
identificadas e explicita as razdes pelas quais determinadas opgGes foram selecionadas para comparagao.

1.4.13. O Capitulo 8 apresenta a comparagao das alternativas por meio de analise multicritério. Os
critérios utilizados refletem os principais resultados esperados da intervencdo: reducdo de conflitos,
contribuicdo para a modicidade e para o controle de cobrangas excessivas, eficiéncia logistica,
transparéncia, comparabilidade e proporcionalidade da intervencdo regulatdria. O resultado atribuiu
desempenho muito préximo as Alternativas 1.5 e 1.2.

1.4.14. A Alternativa 1.5, que alcancou a maior pontuacao, estabelece uma estrutura padronizada
e nao taxativa, acompanhada da revisdao das cestas existentes. O modelo preserva a possibilidade de
surgimento de novos servigos, mas condiciona sua cobranga autébnoma a avaliacdao prévia da Antaq,
mediante demonstracdo do conteldo da prestacdo, do fato que lhe da origem, do responsavel pelo
pagamento e de sua relagdo com as demais cestas.

1.4.15. A Alternativa 1.2 adota estrutura padronizada e taxativa. Nesse desenho, somente os
servicos expressamente previstos na regulamentacdo poderiam ser cobrados de forma auténoma, e a
inclusdo de nova prestacdo dependeria da atualizacdo da prépria norma. Sua pontuacdo ficou muito
proxima a da Alternativa 1.5, e os testes de sensibilidade mostraram que alteracdes nos pesos podem
inverter a ordem entre ambas, sem afasta-las das primeiras posicdes. O resultado oferece fundamento
consistente para que esses dois modelos sejam aprofundados nas etapas seguintes, quando as
contribuigdes dos agentes interessados poderao esclarecer as vantagens e desvantagens de cada
alternativa conforme seu ponto de vista.

1.4.16. Por fim, o Capitulo 9 sintetiza as conclusdes alcancadas e apresenta a estratégia preliminar
de implementacdo, monitoramento e avaliacdo. O capitulo esclarece que a organizacdo das cestas nao
implica tabelamento: a formacdo dos precos permanecera submetida a liberdade comercial, aos deveres
de transparéncia e ndo discriminacdo e aos mecanismos regulatérios de exame de eventuais abusos. A
metodologia de andlise de possiveis abusividades deverd avancar de forma articulada com a
caracterizagdo dos servigos, pois a comparacdo de precos pressupde a identificagdo de prestacdes
efetivamente equivalentes.

1.4.17. O capitulo final também apresenta as etapas seguintes do Tema 3.10, que contard com dois
momentos de participacdo social. No primeiro, a AIR preliminar sera aperfeicoada e consolidada como
Relatério de AIR. Com base nesse documento, sera elaborada a proposta normativa, posteriormente
submetida a consulta e audiéncia publicas. A sequéncia permite discutir primeiro a escolha regulatodria e,
em seguida, as regras destinadas a sua implementacao.

2. METODOLOGIA E PROCESSO DE CONSTRUCAO DA AIR
2.1. Metodologia aplicada
2.1.1. A elaboragao do presente Relatério Preliminar de Andlise de Impacto Regulatério observa

as diretrizes gerais aplicaveis a AIR no ambito da Administracdo Publica Federal e os procedimentos
especificos adotados pela Antaq. A metodologia tem como principais referéncias o Guia Orientativo para
Elaboracdo de Andlise de Impacto Regulatério, elaborado sob coordenacdo da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, a Lei n2 13.848, de 25 de junho de 2019, o Decreto n? 10.411, de 30 de junho de 2020, e a
Resolugao Antaq n2 55, de 9 de setembro de 2021, posteriormente alterada pela Resolugdo Antaq n2 117,
de 26 de agosto de 2024, que estabelece os critérios e procedimentos para realizacdo de AIR e Avaliacao
de Resultado Regulatério — ARR no ambito da Agéncia.
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2.1.2. O Guia Orientativo da Casa Civil, elaborado a partir de discussGes técnicas que contaram,
entre outros orgaos e entidades, com a participagdao da prépria Antaq, constitui importante referéncia
para a estruturacdo do processo analitico. O documento define a AIR como processo sistematico de
andlise baseado em evidéncias que, a partir da definicdo de um problema regulatdrio, busca avaliar os
possiveis impactos das alternativas de acdo disponiveis para o alcance dos objetivos pretendidos, com a
finalidade de orientar e subsidiar a tomada de decisdo e contribuir para que as a¢des regulatdrias sejam
efetivas, eficazes e eficientes. Essa concepcao foi posteriormente incorporada ao marco juridico federal
pelo Decreto n? 10.411/2020 e a disciplina especifica da Agéncia pela Resolugdo Antag n? 55/2021.

2.1.3. A metodologia adotada parte, portanto, do principio de que a analise regulatéria deve ser
orientada pelo problema a ser compreendido e enfrentado, e ndao por uma solugao previamente
escolhida. O Guia da Casa Civil ressalta que a mera identificacdo de uma situacdo problematica nao
constitui, por si s, justificativa suficiente para a intervencao regulatéria. Antes de se decidir pela adogao
ou alteracdo de determinado instrumento, a AIR deve buscar compreender a natureza e a magnitude do
problema, estabelecer os objetivos pretendidos e examinar a efetiva necessidade de atuac¢do para,
somente entdo, identificar e avaliar as alternativas disponiveis. A analise pode, inclusive, concluir que a
manutencdo da situacdo vigente constitui a opcao mais adequada.

2.1.4. Essa orientagdo assume particular relevancia no desenvolvimento do Tema 3.10,
considerando que a matéria se insere em ambiente ja submetido a disciplina regulatéria e no qual a
Antaq acumulou experiéncia normativa e decisdria relacionada a prestacdo e a remuneracdo de servicos
portuarios. O desenvolvimento da AIR ndo parte, portanto, da premissa de que o arcabouco vigente
necessariamente deva ser modificado, nem da escolha antecipada de determinado instrumento
regulatério. Busca-se compreender a situacao de forma estruturada, verificar a existéncia e a dimensao
de problema que possa justificar atuacdo adicional da Agéncia e, caso confirmada essa necessidade,
identificar e comparar as alternativas disponiveis para seu enfrentamento.

2.1.5. Para conferir carater estruturado e multidisciplinar a essa etapa da AIR, a Ordem de Servico
n2 8/2026/DG, de 13 de marco de 2026 (SEI n? 2847050; processo n? 50300.025205/2025-58), designou
um Grupo de Trabalho para realizar e participar da oficina destinada a execucao do Tema 3.10 da Agenda
Regulatéria da Antaq para o ciclo 2025-2028. O ato reuniu representantes da Diretoria-Geral, dos
Gabinetes dos Diretores, da Superintendéncia de Regulacdo e de diferentes unidades técnicas, da
Superintendéncia de Fiscalizacgdo e Coordenacdo das Unidades Regionais, da area de estudos e
informac¢des gerenciais e do Grupo Especializado de Fiscalizacdo de Contéineres. Também admitiu a
participacdo de outros servidores indicados pelas unidades envolvidas, conforme as necessidades
surgidas durante os trabalhos.

2.1.6. A Ordem de Servico atribuiu a Superintendéncia de Regulacdo a coordenacdo técnica do
Grupo e ao Diretor-Geral, relator da matéria, a supervisdo dos trabalhos. A participacdo de diferentes
unidades permitiu reunir conhecimentos necessdrios a compreensdao do problema e evitou que o
diagnéstico se limitasse a perspectiva de uma Unica drea administrativa. Essa composicdao também
observou a orientacdo metodoldgica de envolver as unidades cujas competéncias possam contribuir para
a andlise.

2.1.7. Como parte dos trabalhos, o Grupo realizou a Oficina de Andlise de Impacto Regulatério do
Tema 3.10. A Oficina ndo constituiu processo autbnomo nem correspondeu a integralidade da AIR. Sua
funcdao foi organizar e confrontar as evidéncias disponiveis, oferecendo suporte metodoldgico a
construcdo do diagndstico e a comparacao das alternativas.

2.1.8. As reunides contaram com a participa¢do de Gustavo Machado de Freitas, servidor da
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — ANAC, na funcdo de facilitador. Sua atuacdo apoiou o nivelamento
metodoldgico dos participantes e a conducdo das discussdes ao longo das diferentes etapas. A
experiéncia externa a Antaq contribuiu para dar maior sistematicidade aos trabalhos e preservar o
encadeamento entre os produtos desenvolvidos.

2.1.9. A Oficina compreendeu onze reunides e seguiu a légica iterativa recomendada pelo Guia da
Casa Civil. As formulagdes iniciais foram revistas a medida que novas informagdes e relagdes se tornaram
mais claras. O Grupo avancou da compreensdo da situacdo-problema para a identificacdo das causas e
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consequéncias, a definicdo dos objetivos e a avaliagdo das alternativas. Esse percurso é descrito no item
2.4, enquanto os produtos resultantes sao apresentados nos capitulos correspondentes da AIR.

2.1.10. A Oficina submeteu as informacdes ja reunidas a uma andlise coletiva e estruturada, sem
substituir a avaliacdo técnica pela percepcao dos participantes. Sua contribuicdo consistiu em confrontar
as hipoteses com as evidéncias disponiveis e registrar o percurso que ligou o diagndstico as alternativas
examinadas. Esse trabalho foi acompanhado pela utilizacdo continua de dados e informacgOes
provenientes da Agéncia e de fontes externas. Em conformidade com o Guia da Casa Civil, buscou-se
reduzir a subjetividade da andlise e assegurar transparéncia quanto as evidéncias que fundamentaram
suas conclusdes preliminares.

2.1.11. No Tema 3.10, essa orientagao se refletiu na formagdo de uma base informacional
composta por diferentes categorias de evidéncias, posteriormente utilizadas e confrontadas ao longo dos
trabalhos do Grupo e da Oficina. A metodologia ndao atribuiu automaticamente as manifestacGes
recebidas o carater de evidéncia conclusiva: informacdes, percepcdes e argumentos dos diferentes
agentes foram considerados a luz de sua fonte, consisténcia, aderéncia aos fatos observados e
possibilidade de confirmacdao por outros elementos disponiveis. As fontes efetivamente utilizadas e a
forma pela qual foram incorporadas a andlise serdo apresentadas no item 2.3.

2.1.12. A etapa de diagndstico foi conduzida a partir da investigacdao do contexto, da natureza, das
causas, das consequéncias, da extensdo e da evolucdo esperada da situa¢do analisada. O Guia Orientativo
destaca que uma adequada definicdo do problema deve examinar precisamente esses elementos e
atribui especial importancia a identificacdo das causas-raiz, entendidas como condic¢des, situagées ou
comportamentos fundamentais cuja alteracdo é necessaria para evitar a recorréncia do problema.

2.1.13. A metodologia aplicada na Oficina teve carater iterativo. Em vez de partir de uma definicdo
imutavel do problema, o Grupo trabalhou com formulagdes preliminares, confrontadas progressivamente
com as evidéncias e com a estrutura causal em construcdo. Esse processo permitiu revisar hipéteses e
distinguir causas, consequéncias e possiveis solu¢des até a consolidagao do problema regulatério.

2.1.14. A investigacao das causas-raiz utilizou, de forma articulada, o método dos 5 Porqués e a
Arvore do Problema, ambos reconhecidos pelo Guia Orientativo da Casa Civil. O primeiro aprofundou as
cadeias causais para além dos sintomas inicialmente percebidos; a segunda organizou as relagGes entre
causas, problema central e consequéncias. Esses instrumentos integraram o proprio processo de
construcdo do diagndstico e ndo apenas sua representacao final.

2.1.15. Consolidada a estrutura causal e delimitado o problema regulatério, os trabalhos
avancaram para a definicdo dos objetivos da atuacdo regulatdria e, posteriormente, para a identificacao
das possiveis alternativas de acao. Essa sequéncia busca assegurar relagdo légica entre problema, causas,
objetivos e instrumentos considerados, evitando que as alternativas sejam formuladas de maneira
dissociada do diagndstico. Tanto o Guia da Casa Civil quanto a disciplina vigente da Antaq estabelecem
que a andlise deve considerar a opc¢dao de ndo acdo, as solugdes normativas e, sempre que possivel,
alternativas nao normativas.

2.1.16. Para a comparacdo das alternativas selecionadas no Tema 3.10, adotou-se a Analise
Multicritério — AMC, método expressamente admitido pela Resolugdo Antaqg n? 55/2021. A escolha
mostrou-se adequada porque o problema examinado envolve dimensdes distintas, que ndo poderiam ser
reduzidas a um Unico indicador. No ambito da Oficina, foram definidos e progressivamente refinados os
critérios de avaliagdo, seus atributos e niveis de desempenho. Em seguida, o Grupo examinou a
independéncia desses critérios, atribuiu-lhes pesos e estruturou a matriz utilizada na comparacao das
alternativas. Esse percurso permitiu explicitar os julgamentos considerados na andlise e fundamentar o
resultado obtido.

2.1.17. A aplicacdo da AMC integrou-se as etapas anteriores da AIR. As evidéncias reunidas
orientaram a compreensao da situacdo-problema e a investigacdo de suas causas; o diagndstico, por sua
vez, forneceu a base para a definicdo dos objetivos e a construcdo das alternativas. A Oficina permitiu
revisar essas relagdes ao longo do trabalho e preservar a conexdao entre cada etapa. Dessa forma, a
metodologia adotada mantém a rastreabilidade entre as informagdes consideradas e os resultados
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preliminares, em consonancia com a orienta¢do do Guia da Casa Civil de que o Relatdrio de AIR apresente
um raciocinio légico e verificavel.

2.1.18. Este Relatdorio consolida uma etapa de investigacdo apoiada em ampla pesquisa
documental e no contato direto com a realidade do setor, por meio de reunifes e visitas técnicas. A
Oficina organizou essas evidéncias em um percurso analitico verificdvel, ligando o diagndstico as
alternativas avaliadas. Os resultados alcancados oferecem, assim, base consistente para a continuidade
do processo regulatério, sem encerra-lo: o trabalho ainda serd submetido a participagdo social,
consolidado a luz das contribuicdes recebidas e seguira pelas demais etapas do ciclo decisorio previstas
no Plano de Trabalho.

2.2. Etapas do desenvolvimento do Tema 3.10

2.2.1. O desenvolvimento do Tema 3.10 segue o Plano de Trabalho SEI n2 2839503, que define as
atividades e o cronograma do projeto regulatdrio. O presente Relatdrio conclui a etapa de elaboracdo da
AIR preliminar, construida a partir da pesquisa, das reunides com os agentes, das visitas técnicas e das
Oficinas descritas neste capitulo.

2.2.2. Na etapa seguinte, o Relatério de AIR Preliminar serd submetido a Tomada de Subsidios. As
manifestacdes recebidas permitirdo reexaminar o diagndstico e a comparagdo das alternativas antes da
consolidacdo do documento como Relatério de AIR. Esse relatério servird, entdao, de fundamento para a
elaboracdo da proposta normativa.

2.2.3. Concluida a minuta, terd inicio um segundo momento de participa¢do social, por meio de
Consulta e Audiéncia Publicas. Nessa fase, o debate estard voltado ao texto normativo proposto e a sua
aplicacdo. Apds a analise das contribuicdes e a avaliagdo juridica, a matéria sera encaminhada a
deliberacdo da Diretoria Colegiada.

2.2.4, O Plano de Trabalho prevé, portanto, duas oportunidades de participacdo com finalidades
distintas: a primeira dedicada a andlise que orientard a escolha regulatdria; a segunda, as regras
formuladas para concretiza-la. Essa sequéncia permite aperfeigoar tanto os fundamentos da decisao
quanto sua tradugdao normativa.

2.3. Fontes de informacgao e evidéncias

2.3.1. A analise preliminar foi construida a partir de fontes capazes de se complementar e de
permitir a verificacdo reciproca das informacgdes. A pesquisa documental e processual recuperou normas,
decisGes e elementos técnicos produzidos em casos anteriores, além de examinar as tabelas publicas dos
terminais. Esse levantamento foi confrontado com a realidade operacional observada nas visitas técnicas
e com as informacdes obtidas em reunides com os agentes regulados. Também foram ouvidas instituicdes
publicas cujas decisOes repercutem sobre o fluxo das cargas, com especial atencdo a Receita Federal. Esse
conjunto permitiu aproximar o conteddo dos documentos da pratica do setor e considerar perspectivas
distintas na formacdo do diagnéstico.

2.3.2. Os integrantes do Grupo de Trabalho participaram das visitas e das reunides externas, o
gue lhes proporcionou uma base comum sobre as informacgdes coletadas. Posteriormente, esse material
foi examinado nas onze reunides da Oficina, realizadas em 24 e 29 de abril; 6, 8, 11, 13, 19, 21, 26 e 28 de
maio; e 2 de junho de 2026. Desse processo resultaram, progressivamente, a Arvore do Problema, a
definicdo do problema regulatdrio e os elementos utilizados na comparacao das alternativas.

2.3.3. As reuniOes setoriais permitiram colher informacgGes diretamente junto aos agentes que
atuam nos diferentes segmentos da cadeia logistica de cargas conteinerizadas. Foram consideradas as
percepcoes, experiéncias e argumentos apresentados por terminais portudrios, recintos retroportuarios e
demais interlocutores consultados, especialmente quanto ao funcionamento dos fluxos de importacdo, as
atividades executadas durante a permanéncia e movimentacao da carga, as responsabilidades atribuidas
aos diferentes agentes e as controvérsias relacionadas a prestacdo e a remuneracdo dos servicos
portuarios.
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2.3.4. As manifestagGes recebidas nessas reunides foram utilizadas como fontes de informacao
para a investigagdo, e ndao como constatagdes automaticamente incorporadas ao diagndstico.
Considerando a existéncia de interesses econémicos e posicoes divergentes entre os agentes envolvidos,
procurou-se confrontar as diferentes narrativas entre si e, sempre que possivel, com informacdes
documentais, normativas, operacionais e institucionais disponiveis. Essa cautela mostrou-se
particularmente relevante diante de controvérsias nas quais foram identificadas posicOes
substancialmente distintas entre terminais portuarios e recintos retroportudrios, inclusive quanto a
propria caracterizacdo de determinadas atividades como servicos autbnomos passiveis de remuneracao.

2.3.5. As visitas técnicas constituiram outra importante fonte de informag¢do para o trabalho.
Foram realizadas visitas a nove terminais portudrios e quatro terminais retroportuarios, permitindo a
equipe ampliar a compreensdo sobre os procedimentos operacionais efetivamente adotados e sobre as
diferencas existentes entre portos, instalacdes e fluxos logisticos. A observacdo em campo foi
especialmente relevante para evitar que caracteristicas verificadas em determinado complexo portuario
fossem automaticamente generalizadas para todo o setor, tendo em vista as diferencas regionais
identificadas quanto aos fluxos aduaneiros, a propor¢ao de cargas destinadas a recintos externos e aos
procedimentos empregados.

Figura 01 - Visitas técnicas realizadas pelo Grupo de Trabalho na instru¢dao do Tema 3.10

13 Instalagoes Visitadas

Terminais Terminais
Portuérios (9) Retroportuarios (4)

| - Tecon Salvador (BA) || - Multicargas (BA) ]
| - Portonave (SC) || - Teporti (SC) ]
| - Porto de Itapod (SC) || - CLIA Joinville (SC) |
|- TCP (PR) | - Bandeirantes (SP) |
| - MultiRio (RJ) |
| - ICTSI (RJ) |
| - Santos Brasil (SP) |
| - DP World (SP) |
| - BTP (SP) |
Fonte: Elaboragao prépria
2.3.6. Também foram utilizadas informagdes obtidas na interlocugao com a Receita Federal do

Brasil, especialmente para a compreensdo dos regimes e procedimentos aduaneiros que interferem no
fluxo das cargas conteinerizadas e na relagdo entre terminais portuarios, recintos de destino e demais
agentes. Essa dimensdo mostrou-se necessdria porque parte das atividades e controvérsias examinadas
ocorre justamente durante periodos em que a movimentagdo, permanéncia ou retirada da carga é
condicionada por procedimentos aduaneiros. A reunido com a Receita Federal integrou expressamente o
conjunto de atividades realizadas antes do inicio das Oficinas.

2.3.7. Outra vertente relevante consistiu no exame de processos administrativos, decisdes e
precedentes da prépria Antaq relacionados a prestacdo e a cobranca de servicos portuarios. Foram
considerados casos concretos anteriormente submetidos a Agéncia, bem como a evolucdo dos
entendimentos administrativos e regulatérios relacionados ao objeto do Tema 3.10. Esse levantamento
permite ndo apenas reconstruir o histérico de atuacdo da Antaq, mas também identificar situacdes
recorrentes, controvérsias ja enfrentadas e eventuais dificuldades de aplicacdo ou interpretacdo do
arcabouco normativo vigente.

2.3.8. A analise documental abrangeu igualmente o arcabouco normativo aplicavel, incluindo a
legislagdo do setor portudrio, as normas regulatdrias editadas pela Antaq e suas sucessivas alteragoes,
além das normas aduaneiras e de outros atos pertinentes a compreensdo dos servicos e das
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responsabilidades examinadas. A evolugdo dessa disciplina sera tratada de maneira especifica no Capitulo
3, enquanto a base legal da competéncia e os limites da atuacdo da Agéncia serdo examinados no
Capitulo 4.

2.3.9. Foram examinadas, ainda, as tabelas de precos dos servicos disponibilizadas pelos
terminais portudrios de contéineres. Esse levantamento foi utilizado para identificar as rubricas de
servicos divulgadas pelos agentes regulados, suas denominagdes, formas de estruturacdo e eventuais
diferencas entre instala¢des. A pesquisa das tabelas contribuiu para a compreensao concreta de como os
servicos sdo apresentados ao mercado e de como determinadas atividades sdo individualizadas para fins
de cobrancga, constituindo fonte particularmente relevante diante das discussdes sobre delimita¢cdo da
cesta de servigos, classificagao de atividades e transparéncia das cobrangas.

2.3.10. Nesse ponto, é importante distinguir a funcdo desse levantamento de uma analise
especifica sobre a precificacdo dos servicos. A consulta as tabelas ndo teve por finalidade, nesta etapa,
concluir isoladamente pela adequacdo ou abusividade dos precos praticados, mas fornecer evidéncia
sobre a estrutura das cobrancas, a diversidade de rubricas existentes, sua comparabilidade e a forma pela
qual os servicos sdo apresentados pelos diferentes terminais. Essa distingdo evita extrair da simples
existéncia ou diferenca de precos conclusdes que dependem de analise econémica e operacional mais
ampla.

2.3.11. Também tiveram papel relevante as anadlises, decisdes e relatorios produzidos por outras
instituicbes publicas que, no exercicio de suas competéncias, examinaram aspectos relacionados as
controvérsias abrangidas pelo Tema 3.10. Nesse conjunto, destacam-se os trabalhos do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica — Cade, do Tribunal de Contas da Unido — TCU e da Secretaria de
Reformas Econdmicas do Ministério da Fazenda — SRE/MF, inclusive o relatdrio elaborado no ambito do
Procedimento de Avaliagdo Regulatéria e Concorrencial — PARC sobre a cobranca do servico portuario de
inspecdao ndo invasiva. Esses documentos foram utilizados como fontes para a compreensdao das
dimensdes concorrenciais, econdmicas, regulatérias e institucionais da matéria.

2.3.12. No caso do Cade, foram considerados, entre outros documentos pertinentes, os resultados
e andlises produzidos no ambito das discussGes concorrenciais envolvendo servicos portudrios e
cobrancas relacionadas a movimentagao de cargas conteinerizadas. Esses elementos contribuiram para a
compreensado das questdes associadas a estrutura de mercado, as relacdes entre os diferentes agentes da
cadeia e aos potenciais efeitos concorrenciais das praticas examinadas. Sua utilizacdo no presente
trabalho ndo implica incorporacdo automatica das conclusdes do drgao concorrencial a analise regulatdria
da Antag, mas permite considerar evidéncias e raciocinios produzidos por instituicdo que examinou a
matéria sob perspectiva prépria de sua competéncia.

2.3.13. De forma semelhante, foram examinados os relatdrios, acdrdaos, determinacbes e
recomendacoes do TCU relacionados a atuacao regulatéria da Antaq e aos servigos portudrios abrangidos
pelo tema. A relevancia desses documentos é particularmente significativa porque as discussdes
realizadas na prépria Oficina identificaram a atuagdo do Tribunal como um dos antecedentes
institucionais que contribuiram para o aprofundamento da matéria. As conclusées do TCU foram
consideradas tanto como fonte para reconstrucao do histérico institucional quanto como elemento para
identificacdo de questdes que demandaram reavaliacdo ou aprofundamento pela Agéncia.

2.3.14. Também foram considerados, quando pertinentes, decisdes judiciais e elementos
relacionados as controvérsias submetidas ao Poder Judiciario. A existéncia de litigios envolvendo
determinadas cobrancas constitui informacdo relevante para dimensionar a persisténcia das controvérsias
e seus efeitos juridicos e econémicos. Entretanto, relatos orais sobre valores envolvidos em agdes ou
depésitos judiciais somente devem ser incorporados como dados quantitativos ao Relatério quando
documentalmente confirmados, cautela que ja havia sido registrada durante os trabalhos da Oficina.

2.3.15. As onze reunides da Oficina de AIR constituiram, por sua vez, fonte relevante para a
sistematizacdo, o confronto e o refinamento das informacdes disponiveis. Além de utilizar as evidéncias
previamente reunidas, as discussdes permitiram identificar novas questdes, explicitar divergéncias,
formular hipdteses e apontar necessidades adicionais de verificacdo. As transcricdes e os produtos
elaborados ao longo das reunides foram preservados como registros do percurso analitico, permitindo
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reconstruir a evolugao das discussdes e conferir rastreabilidade a construgdao das causas, do problema
regulatério, dos objetivos, das alternativas e dos critérios de comparacao.

2.3.16. Por fim, a andlise considerou, conforme sua disponibilidade e pertinéncia, dados
quantitativos, documentos técnicos, informagées publicas, estudos e demais elementos incorporados a
instrucdo do Tema 3.10. A utilizacdo dessas diferentes fontes seguiu uma légica de triangulacdo das
informacgGes: sempre que possivel, fatos ou hipdteses relevantes foram examinados a partir de mais de
uma fonte, especialmente quando decorrentes de manifestacdes de agentes diretamente interessados no
resultado da atuacdo regulatéria.

2.3.17. A base informacional utilizada no presente Relatério deve, portanto, ser compreendida
como um conjunto heterogéneo de evidéncias, com diferentes origens, finalidades e graus de robustez.
As reunibes e manifestacbes dos agentes fornecem informacdes sobre experiéncias, praticas e
percepcdes, enquanto as visitas técnicas permitem aproximar a andlise da realidade operacional. As
tabelas de precos tornam visivel a estrutura publica das rubricas e cobrancgas; os processos e as decisoes
da Antaqg registram a experiéncia administrativa da Agéncia; e os documentos da Receita Federal auxiliam
na compreensao dos condicionantes aduaneiros. Somam-se a essas fontes as andlises do Cade, do TCU,
do Poder Judicidrio e dos érgdos de advocacia da concorréncia vinculados ao Ministério da Fazenda, entre
0s quais a antiga Secretaria de Acompanhamento Econémico — SEAE e, mais recentemente, a Secretaria
de Reformas EconOGmicas — SRE/MF. A utilizagdo conjunta desses elementos permite construir o
diagnéstico mediante o confronto e a convergéncia de diferentes evidéncias, sem atribuir valor
determinante, de forma isolada, a uma Unica perspectiva.

2.4. Desenvolvimento da Oficina de AIR

2.4.1. As Oficinas de AIR do Tema 3.10 foram desenvolvidas ao longo de onze reunides de
trabalho, realizadas entre abril e junho de 2026. Os encontros foram organizados de forma progressiva,
acompanhando o amadurecimento da andlise, mas sem constituir etapas inteiramente estanques.
Questdes discutidas em reunides anteriores foram retomadas e revistas sempre que o avan¢o dos
trabalhos indicou a necessidade de aperfeicoamento das formulagdes ou dos produtos construidos.

2.4.2. Inicialmente, os trabalhos concentraram-se na sistematizacdo e discussdo da
contextualizacdo da situacdo-problema, com o objetivo de estabelecer uma compreensdo compartilhada
sobre o funcionamento da cadeia logistica da carga conteinerizada, seus principais agentes, fluxos
operacionais e aduaneiros, servicos envolvidos e controvérsias relevantes para a andlise. Essa etapa
permitiu organizar o conhecimento necessario para o posterior aprofundamento das relagdes causais.

2.4.3. Na sequéncia, as discussOes avancaram para a identificacdo das causas e consequéncias
associadas a situacdo analisada. A aplicacdo dos 5 Porqués e a construcdo progressiva da Arvore do
Problema permitiram aprofundar as cadeias causais, distinguir causas diretas e causas-raiz e organizar as
relacdes entre causas, problema central e consequéncias. Esse processo também contribuiu para o
refinamento do prdprio enunciado do problema regulatério, na medida em que permitiu separar
elementos que correspondiam a causas, consequéncias ou possiveis solucdes daqueles que efetivamente
deveriam integrar sua formulagdo.

2.4.4. A evolucdo dos trabalhos conduziu, assim, a consolidacdo do problema regulatério e de sua
estrutura causal. A sexta reunido representa importante ponto de transicdo nesse processo, ao
concentrar-se na conclusdo da arvore do problema e na consolidacdo do enunciado do problema
regulatédrio, criando as condi¢des para o avango as etapas seguintes da analise.

2.4.5. A partir do diagndstico consolidado, os trabalhos passaram a construcdo dos objetivos da
atuacdo regulatédria e, posteriormente, a identificacdo e ao refinamento das alternativas de acdao. Buscou-
se preservar o encadeamento entre as causas identificadas, os resultados que se pretende alcancar e os
diferentes instrumentos capazes de contribuir para o enfrentamento do problema, evitando que a analise
partisse de uma solugdo previamente estabelecida.

2.4.6. As reunides subsequentes foram dedicadas a estruturacdo da comparacdo das alternativas,
mediante aplicacdo da Analise Multicritério — AMC. Foram construidos e refinados os critérios de
avaliacdo, seus atributos e niveis de desempenho, examinada a independéncia entre os critérios e
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realizada sua ponderacao. A metodologia empregada também admitiu a revisdao das avaliagdes quando
identificadas diferencas de interpretacdo entre os participantes, de forma a aumentar a consisténcia do
processo comparativo. Ao final dessa etapa, os critérios e a metodologia de ponderacdo encontravam-se
consolidados para utilizagdo na comparacgao das alternativas.

2.4.7. A reunido final teve papel relevante no refinamento e na validagdo metodolégica dos
produtos desenvolvidos. A revisdo de conceitos e de determinadas avaliagdes permitiu distinguir
divergéncias efetivas de preferéncia de diferencas decorrentes da interpretacdao dos critérios utilizados,
contribuindo para aumentar a consisténcia dos resultados.

2.4.8. Ao longo desse percurso, foram produzidos diferentes instrumentos de sistematiza¢do e
representagdo grafica, entre os quais se destacam a Arvore do Problema, a representa¢do dos objetivos, o
mapa dos atores, a sistematizacdo das alternativas e os instrumentos associados a definicdo, ponderacao
e comparacdo dos critérios da Analise Multicritério. Esses produtos documentam o desenvolvimento do
raciocinio analitico e serdo apresentados nos capitulos correspondentes deste Relatdrio, juntamente com
a analise substantiva a que se referem.

2.4.9. A opcao por distribuir os produtos graficos ao longo do Relatério busca preservar sua
funcdo analitica. Assim, a Arvore do Problema sera apresentada no capitulo destinado as causas; o mapa
dos atores, na contextualizagdo da cadeia e de seus agentes; os produtos relativos aos objetivos e
alternativas, nos respectivos capitulos; e os instrumentos referentes aos critérios, ponderagdo e
comparacdo, no capitulo dedicado a avaliacdo das alternativas. Dessa forma, os diagramas serao
apresentados no contexto em que seus elementos e resultados sdo efetivamente discutidos.

2.4.10. O conjunto das reunides evidencia, portanto, um percurso progressivo de construcdo
analitica: contextualizagdo da situagao-problema - estruturagdo das causas e consequéncias -
consolidagdo do problema regulatério - definicdo dos objetivos - construgao das alternativas -
definicdo e ponderacdo dos critérios - comparacdo das alternativas. Essa sequéncia constitui a base para
a organizac¢ao dos capitulos seguintes do presente Relatdrio.

3. CONTEXTUALIZAGAO OPERACIONAL E CARACTERIZAGCAO DOS SERVICOS PORTUARIOS
3.1. Caracteriza¢cao do segmento portuario de carga conteinerizada.
3.1.1. Este capitulo relne e sistematiza as evidéncias obtidas ao longo da etapa de coleta e

analise de informacbes e desenvolve, a partir delas, referéncias conceituais e critérios de interpretacao
relevantes para a AIR. Seu propdsito, portanto, ndo se limita a descricao do funcionamento atual do setor,
mas abrange a construcdo da légica analitica que orienta a compreensao dos servigos e das cobrancgas
examinados neste Relatério e que podera subsidiar a posterior elaboracdo da proposta normativa. Essas
construcdes integram os resultados preliminares da AIR e estdo sujeitas a avaliacdo e ao aperfeicoamento
no processo de participacao social.

3.1.2. A passagem da carga conteinerizada pelo terminal integra uma cadeia logistica na qual se
sobrepdem diferentes relagdes comerciais, contratuais e operacionais. Para a andlise dos servicos
portudrios e de suas cobrancas, importa distinguir essas relacdes e compreender como repercutem sobre
as atividades realizadas no terminal e sobre sua remuneragdo. O ponto de partida é o contrato
internacional de compra e venda, cujas condigdes, inclusive o Incoterm adotado, distribuem entre
vendedor e comprador obrigacdes, custos e riscos relacionados ao transporte da mercadoria.

3.1.3. A definicdo dessas responsabilidades repercute sobre uma segunda relagdao contratual,
distinta da compra e venda: o contrato de transporte. A depender da condicdo comercial pactuada, a
contratagdo do transporte maritimo poderd caber ao vendedor ou ao comprador. Nas operagoes CIF
(Cost, Insurance and Freight), por exemplo, cabe ao vendedor contratar o transporte e o seguro nas
condicOes previstas para esse Incoterm. Em outras modalidades, a contratacdo do transporte pode recair
sobre o comprador. Essa distingdo é relevante para a andlise porque demonstra que o importador ou
consignatdrio que recebe a mercadoria no Brasil, ndo necessariamente, foi quem contratou o
transportador maritimo responsavel por trazé-la ao pais.
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3.1.4. A Antaq (2023), no estudo Servicos Prestados ds Cargas Desembaracadas sobre as Aguas:
Caracteristicas Operacionais e Pregos Praticados, analisa as relagdes existentes entre os agentes
envolvidos no fluxo da carga conteinerizada de importacdo e chama atencdo para a dissociacdo entre
algumas das decisdes tomadas ao longo dessa cadeia. Embora o importador participe da definicdo do
porto de destino da mercadoria, a escolha do terminal em que ocorrerd a atracacdo ndo é, em regra,
realizada diretamente por ele, decorrendo da organizacdo da linha de navegacdo e das relagOes
estabelecidas entre o transportador maritimo e os terminais portudrios nos quais realiza suas escalas.
Forma-se, assim, uma cadeia em que a contratacdo da compra e venda internacional, a contratacdo do
transporte maritimo e a defini¢do da instalagdo em que a carga serd descarregada decorrem de relagGes
distintas e podem envolver diferentes centros de decisao.

3.1.5. Essa caracteristica também permite compreender as diferentes relagcdes concorrenciais
existentes ao longo da cadeia. A Secretaria de Reformas Econdmicas do Ministério da Fazenda — SRE/MF,
no relatério Cobran¢ca do servico portudrio de inspecGo ndo invasiva: Procedimento de Avaliagdo
Regulatoria e Concorrencial, elaborado em 2025 no dmbito do PARC para avalia¢cdo da Resolucdo Antaq n@
109/2023, identifica dois mercados relacionados nos quais atuam os terminais portuarios de contéineres.
Conforme sintetiza o estudo, “pela dtica do produto, importa destacar a existéncia de dois mercados
relevantes onde os terminais molhados operam” (SRE/MF, 2025, p. 26). No primeiro, correspondente aos
servicos de terminais de carga conteinerizada, os terminais portudrios competem entre si pela
contratacdo dos armadores, caracterizados como agentes, em geral, de grande porte e com elevado
poder de negociacdo. No segundo, correspondente a armazenagem alfandegada da carga conteinerizada
de importacdo, os terminais portudrios concorrem com outros recintos alfandegados pela armazenagem
da mercadoria. A SRE/MF ressalta que os dois mercados sdo interligados, uma vez que a movimentagao
portudria gera demanda subsequente por armazenagem, que podera ocorrer na propria instalacdo de
desembarque ou, quando possivel a transferéncia da carga, em outro recinto alfandegado. Essa
configuracao faz com que um mesmo terminal possa atuar, em momentos distintos da cadeia, como
prestador contratado pelo transportador maritimo para a movimentagao portudria e como concorrente
de outros recintos pela armazenagem da carga de importacao.

3.1.6. Apds a descarga, portanto, a posicdo dos agentes se modifica. O importador ou
consignatdrio pode ter possibilidade de escolha quanto ao recinto em que pretende armazenar e
desembaragar a mercadoria, mas a carga se encontra fisicamente sob a guarda do terminal em que foi
descarregada. Enquanto permanecer nessa condicdo, determinadas atividades necessarias a sua
movimentacdo, disponibilizacdo ou entrega somente podem ser realizadas pelo préprio terminal,
inclusive quando o interessado tenha optado pela transferéncia para outro recinto. Nesse sentido, o
estudo da Antaq registra que “um dos beneficios do transito aduaneiro é a liberdade de escolha conferida
ao importador quanto ao recinto onde deseja armazenar e nacionalizar suas mercadorias” (ANTAQ, 2023,
p. 26). A efetivacdo dessa escolha depende, contudo, do cumprimento dos procedimentos aduaneiros
aplicaveis e da realizacdo, pelo terminal de desembarque, das operacdes necessarias a retirada do
contéiner. O transito aduaneiro permite, assim, a remoc¢ao da carga ainda ndo nacionalizada para outro
recinto alfandegado, introduzindo nessa etapa uma relag¢dao concorrencial entre os recintos.

3.1.7. Essa configuracdo ajuda a compreender o que, ao longo desta AIR, é denominado poder de
mercado circunstancial. Trata-se da posicdo temporariamente diferenciada assumida pelo terminal em
decorréncia da localizagao fisica da carga sob sua guarda: ainda que exista concorréncia pela
armazenagem e o importador ou consignatario possa optar por outro recinto, a concretizagdo dessa
escolha depende da atuacdo do préprio terminal que recebeu o contéiner. O poder de mercado, nesse
caso, ndo decorre necessariamente da auséncia de concorrentes no mercado, mas das condi¢des
existentes em determinado momento do fluxo logistico, quando a substituicdo imediata do prestador
para certas atividades ndo é possivel. Essa circunstancia pode reduzir o poder de barganha do usuario ou
do recinto de destino e, por essa razao, constitui elemento relevante para a analise das condi¢cbes em que
podem ocorrer as condutas examinadas nesta AIR.

3.1.8. A cadeia é ainda condicionada pela atuagao dos 6rgaos intervenientes, especialmente da
autoridade aduaneira e, conforme a natureza da mercadoria, dos demais érgdos anuentes. Embora essas
instituicdes nao integrem as relagdes comerciais anteriormente descritas, suas regras e procedimentos
podem modificar o fluxo fisico da carga e, consequentemente, as atividades executadas pelos terminais.
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O TCU (2025), no Acdérdao n? 1.250/2025-TCU-Plenario, evidencia essa interagdo ao examinar o Despacho
sobre Aguas — DSA: embora o procedimento decorra da regulamentagdo aduaneira, sua
operacionalizacdo repercute diretamente sobre a forma e o momento em que a carga deve ser
movimentada e disponibilizada pelo terminal.

3.1.9. A inspecdo ndo invasiva constitui outro exemplo dessa interface. A SRE/MF (2025)
demonstrou que uma atividade associada ao controle aduaneiro pode produzir efeitos sobre a prestacao
dos servicos portudrios e sobre as condi¢cdes de concorréncia no mercado de armazenagem alfandegada.
Esses exemplos evidenciam que a configuracdo dos servicos ndao decorre exclusivamente das decisdes
comerciais dos agentes ou da regulacdo da Antaq: procedimentos definidos no ambito de outras
competéncias institucionais podem criar, modificar ou tornar necessarias atividades realizadas dentro dos
terminais e, dessa forma, repercutir sobre sua prestacdo e cobranca.

3.1.10. A sucessdo dessas rela¢des faz com que os agentes responsaveis pelas diferentes decisGes
ao longo do fluxo ndo necessariamente coincidam. Quem contrata o transporte, quem define o terminal
de atracacdo, quem detém a titularidade ou consignacdo da carga, quem determina a realizacdo de
determinada atividade, quem dela se beneficia e quem responde pelo respectivo pagamento podem ser
sujeitos distintos. Essa caracteristica é particularmente relevante para a presente AIR, pois a adequada
caracterizagao regulatéria dos servicos exige considerar ndo apenas a atividade materialmente executada,
mas também seu fato gerador, sua posicdo no fluxo logistico e as relacdes que explicam sua prestacdo e
cobranca.

3.1.11. Essa diversidade de arranjos operacionais se reflete na forma como os servigos portudrios
sdo estruturados e apresentados aos usudrios. Atividades de natureza semelhante nem sempre sao
individualizadas ou agrupadas da mesma maneira pelos terminais, podendo integrar diferentes rubricas
ou cestas de servicos e estar associadas a distintos fatos geradores e responsaveis pelo pagamento. Como
resultado, a denominacdo atribuida a uma cobranca nem sempre é suficiente para identificar seu
conteudo ou estabelecer correspondéncia com servicos oferecidos por outras instalagdes. Essa
caracteristica reduz a transparéncia e a comparabilidade das tabelas e torna necessdria uma analise que
considere ndo apenas o nome de cada rubrica, mas as atividades que efetivamente a compdem e as
condi¢Ges de sua incidéncia.

3.1.12. A documentacdo que fundamenta a atual revisdo regulatéria evidencia que as
controvérsias do segmento ndo se restringem a uma Unica cobranca. A Nota Técnica n@9
102/2026/GRP/SRG (SEI n2 2972285), registra que as discussGes alcangam, além do Servico de Segregacao
e Entrega — SSE, outras rubricas e situacGes, como a guarda provisdria, a inspecao ndo invasiva e a
aposicao de rétulos IMO, dentre outras. Embora apresentem particularidades prdprias, essas
controvérsias revelam questdes comuns relacionadas a caracterizacao das atividades prestadas, a sua
insercdo nas diferentes cestas de servicos e a identificacdo dos agentes envolvidos e das respectivas
responsabilidades. Esse conjunto de questdes reforcou a necessidade de que a revisdao regulatdria
adotasse uma abordagem mais abrangente sobre os servigos prestados as cargas conteinerizadas.

3.1.13. As evidéncias obtidas nas visitas técnicas realizadas pelo Grupo de Trabalho reforcam a
heterogeneidade observada no segmento. Foram identificadas diferencgas relevantes entre as instalacdes
guanto a disponibilidade fisica de patio, capacidade de armazenagem, participacdo relativa dos fluxos de
importacdo e exportagao, utilizagdo de recintos retroportudrios e organizacao das operagcdes. Em algumas
instalagOes, parcela relevante da carga importada é transferida para outros recintos alfandegados; em
outras, a maior parte permanece armazenada no préprio terminal.

Figura 02 - Variedade de distribuicdao dos regimes aduaneiros utilizados nos terminais visitados
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Fonte: Entrevistas feitas durante as visitas técnicas. Elaboragao prépria.

3.1.14. A leitura conjunta do grafico e das informac¢des obtidas nas visitas técnicas evidencia
diferencas relevantes entre os terminais. Nos Terminais A, B e C, o DTE constitui o regime predominante,
mas a composi¢ao das demais operagdes nao é uniforme. O Terminal A informou participacao de 12% do
DSA, superior aos 3% observados no Terminal B e ao percentual inferior a 3% registrado pelo Terminal C.
Neste ultimo, também foram apresentados tempos distintos conforme o procedimento adotado: 10,7
dias para a DI, 8,4 dias para a DTA e 1,2 dia para o DTE. Sem atribuir a esses dados alcance representativo
de todo o mercado, a comparacao indica que o regime aplicdvel pode alterar significativamente o
momento da liberacdo e o periodo de permanéncia da carga, com reflexos sobre as atividades executadas
pelo terminal.

3.1.15. O Terminal D apresentou configuracdo particularmente distinta: aproximadamente 70% das
operagOes estavam associadas a Duimp e 20% ao DSA, a maior participagdo dessa modalidade entre os
terminais comparados. Durante a visita técnica, o terminal atribuiu esse resultado ao perfil de sua carteira
de clientes, composta, em medida relevante, por grandes empresas industriais, inclusive do setor
automotivo, que operam fluxos regulares e previsiveis e dispéem de maior capacidade para cumprir
antecipadamente os requisitos do despacho. A explicacdo é compativel com o desenho do DSA,
modalidade originalmente destinada a importadores certificados como OEA-Conformidade Nivel 2 e que
permite o registro da declaragdo antes da chegada e da descarga da mercadoria. O Terminal E, em sentido
diverso, apresentou forte concentragdo em DI/Duimp, acompanhada de 9% de DTA e de participacdo de
apenas 1,37% da DTC, considerada irrelevante pelo terminal. Os dados reforgam, assim, a conclusao
extraida das entrevistas: a utilizacdo dos regimes depende do perfil dos clientes, da regularidade dos
fluxos e da organizacdo operacional de cada instalacdo, ndo sendo adequado pressupor a existéncia de
um padrao logistico uniforme para todos os terminais.

3.1.16. A disponibilidade de area também constitui um elemento relevante para compreender as
diferencas operacionais e econ0micas entre os terminais. Instalacdes inseridas em complexos portuarios
historicamente consolidados e submetidas a maiores restricdes espaciais apresentam condicdes distintas
daquelas implantadas em locais com maior disponibilidade territorial. Essas diferencas repercutem sobre
a capacidade de armazenagem, a organizacao do patio e as possibilidades de permanéncia da carga na
propria instalacdo, contribuindo para a conformacdo de modelos operacionais e econdmicos distintos.

3.1.17. Essa diversidade também se reflete na composicdo das atividades e nos incentivos
associados ao fluxo da carga. Terminais com maior restricdo espacial, cuja atividade econdmica esta mais
concentrada na movimentacdo de contéineres, tendem a atribuir maior importancia ao giro do patio e a
liberacdo mais célere das cargas, uma vez que a disponibilidade de espaco permite novos ciclos de
movimentacdo. Em instalagdes com maior disponibilidade de drea e maior participacdo das atividades de
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armazenagem, a permanéncia da carga no terminal pode assumir maior relevancia econémica. A relagao
entre movimentacdo e armazenagem, portanto, ndo se apresenta de maneira uniforme no segmento,
mas integra o modelo de negdcio de cada instalacdo e influencia os incentivos associados ao giro, a
permanéncia e a transferéncia das cargas.

3.1.18. A heterogeneidade dos modelos de negdcio também se reflete na estruturacdo comercial
dos servicos. Além de parcela significativa das operacgGes estar sujeita a precos negociados e descontos
em relacdo aos valores constantes das tabelas publicas, diferencas na configuracao fisica, operacional e
econdmica dos terminais podem repercutir na prépria forma de organizar e remunerar as atividades
prestadas a carga. Uma mesma rubrica pode compreender conjuntos distintos de atividades entre
instalagdes, assim como atividades de natureza semelhante podem ser individualizadas em determinados
terminais e incorporadas a outras cestas de servicos em outros. As diferencas observadas, portanto, ndo
se limitam aos valores cobrados, mas alcancam a composi¢cao dos servigos, seus fatos geradores, as
condicOes de incidéncia e a identificacdo dos responsaveis pelo pagamento. A compreensdao dessas
rubricas exige, por isso, considerar o conjunto de servicos oferecidos e o modelo operacional em que
estdo inseridas, aspecto que contribui para explicar a heterogeneidade das tabelas publicas e as
dificuldades de correspondéncia entre servicos oferecidos por diferentes instala¢des.

3.1.19. As evidéncias levantadas mostram, por fim, que essa heterogeneidade operacional deve
ser compreendida em conjunto com a evolu¢do dos procedimentos aduaneiros. Especialmente no fluxo
de importacdo, alteracGes nas regras de fiscalizacdo, liberacdo e transferéncia das cargas podem modificar
os tempos de permanéncia nos terminais e as atividades necessarias ao longo desse percurso. O TCU
(2025), no Acdérdao n2 1.250/2025-TCU-Plenario, apontou, por exemplo, que a implantacdo da Declaragdo
Unica de Importacdo — Duimp tende a reduzir os tempos de liberacdo das cargas e pode produzir
repercussdes sobre a atratividade do transito aduaneiro entre terminais primdarios e recintos
retroportudrios. As visitas técnicas igualmente evidenciaram diferencas na operacionalizacdo de
procedimentos vinculados ao controle aduaneiro, como a inspe¢do ndo invasiva, reforcando a
importancia de considerar essas interfaces na compreensao dos servicos prestados a carga.

3.1.20. Essa caracterizacdo fornece a base para o exame dos fluxos da carga conteinerizada e dos
servicos realizados ao longo de seu percurso. Os itens seguintes mostram como os procedimentos
aduaneiros, as condi¢Ges operacionais e as relagdes entre os agentes repercutem sobre a composi¢do e a
remuneracao desses servicos.

3.2 Regimes, procedimentos aduaneiros e fluxos da carga conteinerizada de importagao
3.2.1. Desembaracgo no terminal de descarga
3.2.1.1. Toda mercadoria procedente do exterior, ressalvadas as hipdteses previstas na legislacao

especifica, esta sujeita a despacho aduaneiro de importacdo. Nos termos do Decreto n? 6.759, de 5 de
fevereiro de 2009 (Regulamento Aduaneiro), o despacho de importacdo é o procedimento mediante o
qual é verificada a exatiddao dos dados declarados pelo importador em relagdo a mercadoria importada,
aos documentos apresentados e a legislacdo aplicavel. O procedimento é processado com base em
declaragdo de importacdio e pode ocorrer em zona primdria ou secundaria. Sua disciplina é
complementada pela Instrucdo Normativa SRF n2 680, de 2 de outubro de 2006, que regulamenta o
despacho aduaneiro de importacdo e contempla, consideradas as alteracdes posteriores, diferentes
instrumentos declaratérios. Nesse contexto, coexistem atualmente a Declaragdo de Importagdo — DI,
vinculada ao processo tradicional de importac3o, e a Declaragdo Unica de Importagdo — Duimp, utilizada
no ambito do Novo Processo de Importacdo e processada por meio do Portal Unico de Comércio Exterior.

3.2.1.2. No fluxo examinado neste subitem, o despacho é processado no préoprio recinto
alfandegado portuario em que ocorreu a descarga. A mercadoria, portanto, permanece no terminal apds
sua retirada do navio e ali sdo realizados os procedimentos necessdrios a sua liberagdo. Durante esse
periodo, o terminal ndo atua apenas como instalagao na qual ocorreu a movimentagao portuaria — na
condicdo de recinto alfandegado e depositario da mercadoria submetida a controle aduaneiro, responde
por sua guarda e participa operacionalmente da execucdao dos procedimentos necessdrios ao exercicio da
fiscalizacdo. Concluido o despacho e autorizada a entrega, a mercadoria deixa o recinto e segue para seu
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destino, sem que tenha sido previamente transferida, sob regime de transito aduaneiro, para outro
recinto alfandegado.

3.2.1.3. Nesse fluxo, assume relevancia o registro da presenca de carga, procedimento por meio do
qual o depositario informa a Receita Federal a disponibilidade da mercadoria recolhida sob sua custédia.
Conforme esclarece o Manual de Importacdo da Receita Federal, nas operacées maritimas processadas
pelo procedimento tradicional de Declara¢do de Importacdo (Dl), essa informacdo é prestada mediante o
Numero ldentificador da Carga (NIC), observadas as hipdteses excepcionais previstas na legislacdo
aduaneira. O registro permite identificar a carga disponivel para os procedimentos de despacho e
constitui um dos requisitos para sua vinculagao a declara¢ao aduaneira. A auséncia dessa informacgao, por
sua vez, ndo significa necessariamente que a mercadoria ainda nao tenha sido descarregada ou que nao
esteja fisicamente no terminal, mas que sua disponibilidade ainda ndo foi confirmada no sistema
correspondente, ressalvados os procedimentos especificos que dispensam ou substituem esse registro.

3.2.1.4. A presenca de carga possui, portanto, natureza essencialmente aduaneira, relacionada a
identificacdo da mercadoria, a confirmacdo de sua disponibilidade e ao controle exercido sobre os bens
introduzidos no territério nacional. Embora o registro pressuponha a responsabilidade do depositario
pela carga recebida e possa corresponder, operacionalmente, a sua permanéncia em area destinada a
armazenagem, ndo constitui, por si s, manifestacao de vontade do importador quanto a contratacao de
servigo autbnomo de armazenagem, tampouco define necessariamente o marco inicial de sua cobranga.
A caracterizacdo dessa prestacdo, para fins regulatérios e comerciais, depende do exame das atividades
efetivamente realizadas, das condi¢cOes de permanéncia da mercadoria, da relagdo juridica estabelecida
entre os agentes e das regras aplicdveis a respectiva cesta de servicos.

3.2.1.5. Essa distincdo também se relaciona as controvérsias examinadas pela Antaq acerca da
guarda proviséria de cargas destinadas a outros recintos alfandegados, nas quais se discutiu se a custddia
exercida pelo terminal durante o intervalo necessario a transferéncia da mercadoria constituiria prestacao
auténoma ou atividade ja compreendida nos servigos portuarios anteriormente remunerados. Embora
envolva circunstancias operacionais distintas, essa controvérsia evidencia a importancia de diferenciar as
obrigacOes aduaneiras do depositario das condicdes de caracterizacdo e remuneracdo dos servicos
portuarios.

3.2.1.6. Na pratica operacional do setor, esse fluxo é frequentemente identificado pela expressao
“DI”, utilizada em contraposicdo a outros procedimentos ou formas de liberagcdo da carga, como DTA e
DTC. Essa terminologia foi recorrente nas visitas técnicas e também aparece nas tabelas de precos,
sistemas operacionais e demais documentos dos terminais, refletindo uma convengao amplamente
utilizada pelos agentes para distinguir os diferentes percursos da carga de importagdo. A expressao,
contudo, deve ser compreendida com alguma cautela. Sob a perspectiva juridica, a Declaracdo de
Importacdo — DI é o instrumento declaratério utilizado para o processamento do despacho aduaneiro no
modelo tradicional de importacdo, e ndo, propriamente, uma modalidade de fluxo fisico da carga. A
distincdo adquire maior relevancia com a implantacdo progressiva da Duimp, que substitui a DI em
diferentes operac¢des sem que isso corresponda, necessariamente, a eliminac¢do da configuracdo logistica
atualmente identificada pelos agentes como “DI”. Neste Relatério, portanto, a expressao podera ser
mantida quando reproduzir a terminologia empregada pelos agentes, tabelas, dados e documentos
examinados, enquanto a expressao “desembarago no terminal de descarga” sera utilizada, quando
necessario, para designar de forma mais precisa a configuracdo logistica em que a mercadoria permanece
no recinto alfandegado portudrio até sua liberacao.

3.2.1.7. A permanéncia da mercadoria no recinto estabelece uma interface direta entre o controle
aduaneiro e a operacdao portudria. Enquanto submetida a esse controle, a carga permanece sob
responsabilidade do depositario, a quem a legislacio aduaneira atribui obrigacGes relacionadas nao
apenas a sua guarda, mas também a viabilizacdo dos procedimentos de fiscalizacdo. A Instrucao
Normativa SRF n? 680, de 2 de outubro de 2006, evidencia essa relacdo ao prever obrigacdes do
depositario relacionadas a disponibilizacdo da carga e, quando determinada sua verificagdo fisica, ao
posicionamento da mercadoria para a realizagdo do procedimento. Uma determinagao da autoridade
aduaneira pode, portanto, produzir atividades materiais dentro do terminal, como a localizacdo e
disponibilizacdo do contéiner, sua movimentac¢do até o local apropriado para fiscalizacdo e, conforme o
caso, seu posterior reposicionamento.
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3.2.1.8. A condicdo de depositario é relevante, nesse contexto, para compreender a natureza das
responsabilidades incidentes sobre o terminal. A documentagao examinada pelo TCU no Acérddo n@
1.250/2025-TCU-Plendrio, ao tratar das controvérsias relacionadas a guarda provisdria, distingue a
responsabilidade pela guarda da mercadoria sob controle aduaneiro da caracterizagdo comercial ou
regulatéria de sua armazenagem. Embora aquela controvérsia esteja mais diretamente associada aos
fluxos de transito aduaneiro, a distincdo é conceitualmente relevante também neste ponto: a existéncia
de responsabilidade aduaneira sobre a carga e a realizacdo de atividades materiais necessarias ao
exercicio da fiscalizacdo ndo resolvem, por si sés, a forma pela qual essas atividades devem ser
enquadradas na regulagado dos servigos portuarios.

3.2.1.9. Surge, assim, uma interface particularmente relevante para esta AIR. A exigéncia que da
origem a determinada atividade pode decorrer da Receita Federal, MAPA ou de outro drgao
interveniente; sua execu¢dao material, por sua vez, pode exigir uma atuacdo do terminal; e o
enguadramento dessa atua¢cdo como obrigacdo do depositdrio, atividade compreendida em uma cesta de
servicos ou servico adicional passivel de remuneragdo constitui questdo distinta. Do mesmo modo, a
identificacdo de eventual tomador do servico e do agente responsdvel pelo pagamento ndo decorre
automaticamente da autoridade que determinou a realizacdo do procedimento. A analise exige, portanto,
distinguir a origem da exigéncia, a responsabilidade pela sua execu¢do e o tratamento regulatdrio e
econdmico da atividade necessdria ao seu cumprimento.

3.2.1.10. Essa sobreposicdo de competéncias também evidencia a importancia da articulagdo entre a
Antaq, a Receita Federal e os demais 6rgdos intervenientes. Regras ou procedimentos estabelecidos no
exercicio das competéncias aduaneiras podem produzir efeitos operacionais e econémicos sobre
atividades sujeitas a regulacdo portuaria. Inversamente, a disciplina regulatéria de uma cobranca nao
pode desconsiderar a origem e o conteludo da obrigacdo que motivou a atividade. As diferengas
identificadas nas visitas técnicas quanto aos procedimentos de inspecdo, posicionamento e
escaneamento ilustram essa interdependéncia e sugerem que parte da heterogeneidade observada na
prestacdo dos servigos pode decorrer ndo apenas das escolhas comerciais ou operacionais dos terminais,
mas também da forma pela qual exigéncias estabelecidas por diferentes autoridades sao
operacionalizadas em cada recinto. A delimitacdo das competéncias e a coordenacdo entre as instituicdes
constituem, assim, elementos relevantes para a compreensdo do problema regulatério, sem que se
antecipe, neste momento, a solucdo a ser adotada para cada atividade.

3.2.1.11. Ha também uma dimensdo temporal importante nesse fluxo. A permanéncia fisica do
contéiner no recinto ndo coincide necessariamente com o periodo formal de processamento do despacho
aduaneiro. Segundo o Manual Aduaneiro de Importacdo da Receita Federal, considera-se iniciado o
despacho na data do registro da respectiva declaragdo. Devem ser distinguidos, portanto, eventos como a
descarga, o registro da declaracdo, o inicio do despacho, o desembaraco, a autorizacdo para entrega e a
efetiva retirada da carga. Essa diferenciacdo é relevante para a andlise dos servigos portudrios porque o
contéiner pode permanecer sob guarda do terminal durante periodos que antecedem ou sucedem
determinadas etapas do processamento aduaneiro, ocupando espaco e podendo demandar atividades
distintas ao longo desse intervalo.

3.2.1.12. As visitas técnicas realizadas pelo Grupo de Trabalho reforcaram a importancia dessa
dimensdao temporal. Os terminais utilizaram diferentes referéncias para descrever os tempos de
permanéncia das cargas desembaracadas na prépria instalacdo, mas as informacbes levantadas
evidenciaram diferenca operacional relevante entre esse fluxo e determinadas modalidades de
transferéncia para outros recintos. Enquanto cargas destinadas ao desembarago no terminal podem
permanecer armazenadas por varios dias, alguns procedimentos de transferéncia estdo associados a
prazos ou prioridades de disponibilizacdo substancialmente menores. O procedimento aplicavel interfere,
assim, ndo apenas no percurso fisico da mercadoria, mas também no tempo durante o qual ela
permanece no terminal e no conjunto de atividades realizadas nesse periodo.

3.2.1.13. Mesmo dentro do fluxo aqui examinado, contudo, ndo existe uma sequéncia operacional
necessariamente idéntica para todas as cargas. O despacho pode envolver diferentes niveis de
conferéncia e controles administrativos, conforme o tratamento atribuido a operacdo e a natureza da
mercadoria. A prépria Instrucdo Normativa SRF n2 680, de 2 de outubro de 2006, contempla situacdes
especificas em que a entrega pode ser autorizada antes da conclusdo de todas as etapas ordinariamente
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associadas a conferéncia aduaneira. As atividades realizadas entre a descarga e a retirada do contéiner
podem, portanto, variar entre operacgdes, inclusive em razdo das determinacdes da Receita Federal e dos
demais drgdos intervenientes.

3.2.1.14. A progressiva implantacao da Duimp e do Novo Processo de Importagao tende, ademais, a
modificar a sequéncia e a duracdo de algumas dessas etapas. O TCU, no Acdrddo n? 1.250/2025-TCU-
Plenario, apontou expectativa de reducdo dos tempos de liberacdo das mercadorias e possiveis
repercussoes sobre os fluxos entre terminais primdrios e recintos retroportuarios. As alteracdes
associadas a Duimp e ao Portal Unico serdo examinadas especificamente no item 3.2.4, inclusive quanto
aos seus potenciais efeitos sobre a permanéncia da carga e a demanda por servigos portudrios.

3.2.1.15. Para os objetivos desta AIR, portanto, o elemento que caracteriza o fluxo examinado neste
subitem n3do é a utilizacdo de uma declaracdo especifica, mas a permanéncia da carga no recinto
alfandegado portuario de descarga durante o processamento do despacho, sem sua transferéncia prévia
para outro recinto alfandegado. Essa configuracdo concentra no terminal de descarga a guarda da
mercadoria e as atividades necessarias a operacionalizacdo dos controles incidentes até sua liberacdo e
entrega. O conteldo e a duragdo dessas atividades podem variar conforme o tratamento conferido a
operacdo, evidenciando que mesmo o desembaraco realizado no terminal de descarga ndo corresponde a
um fluxo operacional inteiramente homogéneo.

3.2.2. Trénsito aduaneiro e transferéncia para outros recintos

3.2.2.1. O desembaraco da mercadoria no proprio terminal de descarga, examinado no item
anterior, ndo constitui o Unico percurso possivel para a carga conteinerizada de importacdao. Enquanto
permanece submetida ao controle aduaneiro, a mercadoria pode ser transferida para outro recinto
alfandegado, no qual prosseguirdo os procedimentos relacionados a sua armazenagem e posterior
nacionalizagdo. O regime especial de transito aduaneiro permite, nesse sentido, o transporte da
mercadoria, sob controle aduaneiro, de um ponto a outro do territério aduaneiro, com suspensdo das
obrigacGes tributdrias correspondentes durante o percurso.

3.2.2.2. Essa possibilidade modifica a organizacdo do fluxo logistico e a distribuicdo das
responsabilidades entre os agentes. No desembaraco realizado no terminal de descarga, a mercadoria
permanece no préprio recinto alfandegado durante o processamento do despacho, sob responsabilidade
do respectivo depositario. No transito aduaneiro, por sua vez, a carga deixa o terminal de entrada ainda
submetida ao controle aduaneiro e é transferida para outro recinto alfandegado, no qual prosseguirao as
etapas subsequentes de sua permanéncia e nacionalizagdao. Durante esse percurso, a responsabilidade
aduaneira pela mercadoria acompanha as regras proprias do regime e dos depositarios envolvidos, ndo se
confundindo necessariamente com a caracterizacao da atividade de armazenagem para fins regulatdrios
ou comerciais. Essa distincdo é especialmente relevante no caso da carga patio: conforme registrado pelo
TCU (2025), enquanto aguarda a realizacdo do transito na zona primaria, o terminal de origem permanece
responsavel como fiel depositario, embora a carga nao seja considerada, para fins aduaneiros,
formalmente armazenada naquela etapa.

3.2.2.3. A expressao “transito aduaneiro”, contudo, abrange procedimentos com caracteristicas
operacionais distintas. A Instru¢ao Normativa SRF n2 248, de 25 de novembro de 2002, disciplina o regime
e estabelece diferentes formas de transferéncia da mercadoria submetida ao controle aduaneiro. Na
documentacdao e nas manifestacdes dos agentes examinadas nesta AIR aparecem, com particular
relevancia para a carga conteinerizada, a Declaragdao de Transito Aduaneiro — DTA, inclusive sob o
tratamento de carga patio, e procedimentos simplificados de transferéncia, como a Declara¢do de
Transito de Contéineres — DTC. A Antaq (2023) registra, entre outras diferencas, que a DTA pode amparar
operacdes iniciadas em uma unidade da Receita Federal e concluidas em outra, enquanto a DTC se aplica
a transferéncia de contéineres destinados a recinto alfandegado jurisdicionado a mesma unidade da
autoridade aduaneira. Além da diferenga territorial, os procedimentos apresentam distintos graus de
complexidade: enquanto a DTA é processada no Siscomex Transito e demanda conjunto mais amplo de
informacgbes, a DTC foi concebida como procedimento simplificado, com menor nimero de dados
necessarios ao registro da transferéncia.
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3.2.2.4. O Porto de Santos apresenta uma particularidade nesse fluxo. Em lugar da DTC, utiliza-se a
Declaragdao de Transferéncia Eletronica — DTe para o transito aduaneiro simplificado entre recintos
submetidos a jurisdicdo da Alfandega do Porto de Santos. A Antaq (2023) caracteriza a DTe como
documento de transito aduaneiro sui generis e registra que o sistema foi desenvolvido pela Associacao
Brasileira de Terminais e Recintos Alfandegados — ABTRA e aprovado pela Receita Federal. Sua utilizacdo
encontra fundamento na possibilidade, prevista na regulamentacdo aduaneira, de dispensa da DTC nas
unidades que disponham de outras formas de controle. O sistema permite controlar a transferéncia dos
contéineres entre os recintos, acompanhar os respectivos estoques e disponibilizar a autoridade
aduaneira as informagdes necessarias ao controle do transito. Embora se trate de transferéncia realizada
em curta distancia e dentro da mesma jurisdicdo aduaneira, a mercadoria permanece sob regime de
transito, uma vez que ainda nao foi nacionalizada.

3.2.2.5. A DTe apresenta ainda caracteristicas operacionais que ajudam a compreender a légica dos
procedimentos simplificados de transferéncia. Segundo a Antaq (2023), o processo é predominantemente
eletronico e permite que os recintos envolvidos conhecam antecipadamente o destino dos contéineres e
realizem, por meio do sistema, os comandos necessarios a transferéncia e a integracdao dos estoques. A
Receita Federal dispde de acesso as informacdes e pode interromper o fluxo quando necessaria sua
intervengao, sem que, na auséncia de bloqueio, cada operagao dependa de autorizacao individual para
prosseguir. O estudo registra também a possibilidade de planejamento da transferéncia antes da chegada
do navio como uma das caracteristicas que conferem maior celeridade ao procedimento.

3.2.2.6. A existéncia da DTe também evidencia que procedimentos destinados a uma finalidade
aduaneira semelhante podem assumir configuracdes operacionais distintas entre os portos. Enquanto
Santos desenvolveu e manteve sistema préprio integrado a atuacdo da Alfandega local, outros portos
utilizam a DTC para transferéncias submetidas a mesma jurisdicdo aduaneira. Essa diferenca é relevante
para a presente andlise porque o procedimento adotado pode alterar o nimero de intervencdes
necessarias, o fluxo de informagdes entre os agentes e o tempo requerido para disponibilizacdao e
transferéncia da carga, com possiveis reflexos sobre as atividades executadas pelos terminais.

3.2.2.7. Para os fins desta andlise, as diferencas procedimentais entre DTC e DTe ndo justificam seu
tratamento como fluxos operacionais distintos. Ambos desempenham, em esséncia, a funcao de viabilizar
a transferéncia simplificada de contéineres entre recintos submetidos a mesma jurisdicio aduaneira,
ressalvadas as particularidades do sistema utilizado no Porto de Santos. Por essa razdo, quando essas
especificidades ndao forem relevantes, DTC e DTe serdao consideradas conjuntamente ao longo deste
Relatdrio.

3.2.2.8. Mais relevante para a caracteriza¢do das atividades realizadas no terminal de origem é
distinguir o instrumento utilizado para formalizar o transito do tratamento conferido a carga enquanto
aguarda sua transferéncia. DTA, DTC e DTe dizem respeito aos procedimentos pelos quais se processa o
transito aduaneiro, enquanto a expressdo “carga pdtio” identifica uma condicdo especifica de
permanéncia da mercadoria na zona primaria. Essa distincdo é importante porque uma carga destinada a
transito aduaneiro pode permanecer armazenada no terminal enquanto aguarda sua transferéncia ou,
guando atendidos os requisitos aplicdveis, receber tratamento de carga pdtio, destinado a sua
movimentacdo imediata. O relatério de auditoria operacional examinado pelo TCU no processo TC
020.789/2023-8, que resultou no Acoérddo n? 1.250/2025-TCU-Plenario, evidencia essa diferenga ao
analisar as modalidades de transito aduaneiro e as condi¢cbes de permanéncia da carga no terminal de
origem.

3.2.2.9. A origem dessa diferenciacdo encontra-se na proépria disciplina aduaneira. A Instrucado
Normativa SRF n2 248, de 25 de novembro de 2002, define “drea patio” como a drea da zona primaria
demarcada pela autoridade aduaneira para a permanéncia de cargas destinadas a movimentacao
imediata e denomina “carga patio” a mercadoria mantida nessa area. Nao se trata, portanto, apenas de
uma referéncia a localizacdo fisica do contéiner no patio do terminal. A expressdo designa uma condicao
aduaneira especifica, associada a expectativa de que a carga permanega na zona primaria apenas pelo
periodo necessario a realizagao dos procedimentos que viabilizam sua pronta transferéncia para outro
recinto.
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3.2.2.10. Essa distincdo produz consequéncia relevante sobre a prépria caracterizagdo da
permanéncia da mercadoria no terminal. Enquanto submetida ao tratamento de carga patio, a carga
permanece fisicamente no recinto e sob responsabilidade do depositario, mas ndo é considerada
armazenada para fins da disciplina aduaneira. Caso ndo sejam concluidos, no prazo aplicavel, os
procedimentos necessarios a realizacdo do transito, a propria IN SRF n? 248/2002 determina que a
mercadoria seja armazenada. Tem-se, assim, uma passagem entre duas situagoes distintas: inicialmente,
a permanéncia tempordria em area patio, voltada a movimentacdo imediata; ultrapassadas as condi¢des
temporais desse tratamento, a armazenagem da carga no recinto.

3.2.2.11. E justamente nesse ponto que a dimensdo temporal assume especial importancia. Nos
portos alfandegados, o art. 71 da Instrucdo Normativa SRF n2 248, de 25 de novembro de 2002,
estabelece prazo de 48 horas para a permanéncia da carga em area patio, consideradas somente as horas
transcorridas em dias Uteis a partir da chegada da carga a essa area. Se, nesse periodo, a declaragdo de
transito ndo tiver sido registrada e desembaracada, a carga deverd ser armazenada. A autoridade
aduaneira pode, ainda, determinar seu armazenamento antes do término do prazo ou proceder a
verificacdo da mercadoria quando houver motivo que o justifique. Essa disciplina também é examinada
no relatério de auditoria operacional que subsidiou o Acérddo n2 1.250/2025-TCU-Plenario, ao analisar as
condi¢bes de permanéncia, no terminal de origem, das cargas destinadas a transferéncia para outros
recintos.

3.2.2.12. O prazo de 48 horas nao constitui, portanto, simplesmente uma referéncia operacional
adotada pelos terminais portuarios. Sua origem é a propria regulamentag¢ao aduaneira, que o utiliza para
delimitar temporalmente a permanéncia da mercadoria sob o tratamento de carga destinada a
movimentacdo imediata. A Antaq (2023) associa os procedimentos simplificados de transito a finalidade
de conferir maior agilidade a transferéncia dos contéineres dos recintos primdrios para os recintos de
destino, permitindo a retirada da carga da zona primaria antes de sua nacionalizacdo.

3.2.2.13. Nao foi possivel identificar, contudo, nas evidéncias examinadas, a justificativa histérica
para a escolha especifica de 48 horas como limite aplicavel aos portos alfandegados. A questdo foi
apresentada diretamente a Receita Federal durante a reunido participativa realizada no ambito do Tema
3.10. Na ocasido, o representante da autoridade aduaneira informou nado dispor de elementos que
permitissem indicar a racionalidade que levou a fixacdo desse periodo quando da edicdo da
regulamentacdo, em 2002. Embora tenha mencionado a possibilidade de a definicao estar relacionada as
condicOes operacionais existentes a época, esclareceu que ndo poderia confirmar essa hipdtese sem
consulta adicional.

3.2.2.14. Convém distinguir, portanto, a existéncia e a fun¢do do prazo de sua duragao especifica. A
primeira decorre claramente da légica da regulamentagao aduaneira: o tratamento de carga patio
destina-se a movimentacao imediata e, por isso, pressupde permanéncia temporalmente limitada na area
correspondente. J4 a opc¢do pelo periodo especifico de 48 horas ndo pbéde ser associada, a partir das
fontes examinadas, a estudo ou justificativa técnica que permita reconstruir os critérios utilizados
originalmente pela Receita Federal.

3.2.2.15. Para a presente AIR, uma questdo particularmente relevante diz respeito ao marco inicial
desse periodo. A IN SRF n? 248/2002 determina que, nos portos alfandegados, sejam consideradas as
horas transcorridas em dias Uteis “a partir da chegada da carga” a area patio. Existe, portanto, na
regulamentag¢do aduaneira, um referencial temporal relacionado a prdpria carga e ao momento em que
ela ingressa na area destinada a movimentacdo imediata. Esse referencial deve ser distinguido de outros
eventos da operagdo portudria, como a descarga individual do contéiner, a conclusdo da descarga do

navio ou sua desatracacdo.

3.2.2.16. As evidéncias levantadas durante a analise indicam que essa distincdo possui relevancia
pratica. Na reunido participativa com representantes dos recintos retroportuarios, foram relatadas
situacOes em que a contagem operacional das 48 horas seria iniciada somente apds a desatracacdo do
navio. Nessa hipdtese, o intervalo efetivamente transcorrido desde a descarga de determinado contéiner
pode ser consideravelmente superior ao periodo nominal de 48 horas, especialmente quando a operagao
do navio se prolonga por varias horas. Nas visitas técnicas também foram identificadas referéncias
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distintas para a contagem do prazo, inclusive terminal que informou considerar individualmente a
descarga de cada contéiner.

3.2.2.17. A existéncia de um marco estabelecido pela Receita Federal constitui, nesse contexto,
referéncia relevante para a andlise de eventual padronizacdo, embora ndo determine, por si s6, o marco
gue deva ser adotado pela Antaq para todas as finalidades regulatérias. A regulamentacdo aduaneira
disciplina a permanéncia da mercadoria sob determinado tratamento e atende a objetivos prdprios do
controle aduaneiro. A regulacdao portuaria, por sua vez, deve considerar os efeitos que os diferentes
marcos temporais produzem sobre a prestagao dos servigos e sobre as relagdes entre os agentes. A
existéncia de critérios distintos para a contagem de um periodo nominalmente idéntico pode reduzir a
previsibilidade do fluxo e dificultar a comparagao das condigdes operacionais e comerciais oferecidas
pelos terminais.

3.2.2.18. A controvérsia temporal, entretanto, ndo se limita a determinagdo do momento em que as
48 horas comecam a transcorrer. Para que a transferéncia seja efetivamente concluida dentro desse
periodo, é necessario que estejam presentes as condi¢cdes aduaneiras, administrativas e operacionais
para a retirada da carga. Entre a descarga e a saida do contéiner podem intervir o processamento dos
procedimentos aduaneiros, a disponibilizacdo de janelas de agendamento, a chegada do veiculo
responsavel pela retirada, a localizagdo da unidade no patio, sua movimentagao e posicionamento e as
demais operagdes necessarias a entrega. O simples transcurso das 48 horas nao permite, portanto,
identificar isoladamente a causa de eventual permanéncia adicional da carga no terminal.

3.2.2.19. A identificacdo dessa causa é particularmente relevante porque as diferentes etapas
necessarias a transferéncia encontram-se sob a esfera de atuacdo de agentes distintos. O recinto
destinatario e o transportador devem estar aptos a promover a retirada, ao mesmo tempo em que sua
concretizacao depende de que o terminal de origem disponibilize o contéiner e ofereca as condi¢des
necessarias a sua entrega. A documentacdo técnica examinada pela Antaq ja identificava, entre as
atividades relacionadas ao transito aduaneiro, a disponibilizacdo de agendamentos suficientes para a
retirada das cargas dentro do prazo, a organizacao dos contéineres destinados aos diferentes recintos e as
movimentacdes necessarias a sua coloca¢do nos veiculos responsaveis pela transferéncia. A permanéncia
da carga além do periodo previsto pode, assim, decorrer de eventos ocorridos em diferentes pontos
desse fluxo, cuja identificacdo é necessaria para compreender a responsabilidade pela demora.

3.2.2.20. A posicdo do terminal de origem apresenta, nesse contexto, uma particularidade adicional:
enquanto o contéiner permanece fisicamente sob sua responsabilidade, sua retirada depende
necessariamente da efetiva disponibilizacdo da unidade pelo préprio terminal. Essa posicao permite, na
pratica, que a entrega seja condicionada ao atendimento de requisitos que o terminal considere
necessarios a liberagao, inclusive ao pagamento de valores que entenda devidos pelos servigos prestados.
Eventual controvérsia quanto a existéncia da obrigacdo, a caracterizacdo do servico ou a identificacdo do
responsavel pelo pagamento pode, portanto, repercutir sobre o0 momento em que a carga se torna
efetivamente disponivel para transferéncia e, consequentemente, sobre o cumprimento do prazo. Ndo se
pretende, neste item, examinar a legitimidade de eventual retencdo da carga ou das cobrancas que lhe
deem causa, mas registrar que o condicionamento da entrega constitui uma das circunstancias capazes de
interferir na sequéncia temporal da operacao.

3.2.2.21. As manifestacdes colhidas durante as reuniGes participativas e as visitas técnicas
demonstraram que essa sequéncia operacional constitui um dos pontos sensiveis da relagdo entre
terminais portudrios e recintos retroportuarios. Representantes destes ultimos relataram situacbes em
que a organizacdo das pilhas e a sequéncia das operacgdes dificultariam a disponibilizacdo de
determinados contéineres, inclusive com unidades posteriormente descarregadas sendo posicionadas
sobre aquelas que aguardavam transferéncia. Segundo os participantes, essas situagdes podem fazer com
gue a carga ultrapasse o periodo esperado para retirada por circunstancias relacionadas a prdépria
organizacdo operacional do terminal de origem.

3.2.2.22. A ordem de disponibilizagdo dos contéineres também apareceu como elemento relevante
nas evidéncias levantadas. A sequéncia de descarga ndo corresponde necessariamente a sequéncia de
entrega, e a organizacdo do patio pode fazer com que unidades descarregadas anteriormente sejam
disponibilizadas depois de outras. Essa caracteristica operacional adquire maior importancia quando
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existe prazo reduzido para a transferéncia, pois o recinto destinatario pode estar preparado para retirar a
carga sem que determinado contéiner esteja fisicamente acessivel ou disponibilizado pelo terminal
naquele momento.

3.2.2.23. O agendamento constitui outro elemento dessa relagdao temporal. A possibilidade formal
de retirada dentro das 48 horas depende da existéncia de janelas compativeis com o volume de
contéineres a ser transferido e da capacidade dos agentes de utiliza-las. Nas visitas técnicas foram
apresentadas percepcdes divergentes a esse respeito: terminais portudrios relataram perda ou utilizacao
ineficiente de janelas pelos recintos destinatarios, enquanto representantes dos retroportuarios
apontaram insuficiéncia, rigidez ou inadequacdo das janelas oferecidas. Também foram relatadas
situacdes em que o hordrio de retirada seria definido pelo préprio terminal e outras em que haveria
maior liberdade de agendamento. Essas diferencas reforcam que a avaliacdo do tempo de permanéncia
nao pode considerar exclusivamente o momento final da retirada.

3.2.2.24. A questdao adquire maior relevancia econdmica quando a ultrapassagem do periodo
inicialmente previsto passa a produzir consequéncias sobre as condicGes de permanéncia da carga ou
sobre os valores cobrados. Nas reunides participativas e visitas técnicas foram relatadas controvérsias
envolvendo cobrancas associadas ao tempo adicional de permanéncia ou a denominada entrega
postergada, inclusive em situagdes nas quais, segundo os usuarios, a retirada tempestiva teria sido
prejudicada pela indisponibilidade operacional do préprio terminal. A natureza e a admissibilidade dessas
cobrangas ndo constituem objeto deste subitem e serdo examinadas especificamente adiante. Para a
caracterizacdo do fluxo, entretanto, interessa registrar que o transcurso do prazo pode produzir
consequéncias econOmicas distintas e, por isso, torna especialmente relevante identificar a causa da
permanéncia adicional da carga.

3.2.2.25. Ha, assim, pelo menos trés marcos temporais que nao devem ser tratados como
necessariamente coincidentes: o inicio da contagem do prazo aplicdvel a carga; o momento em que o
contéiner se encontra efetivamente disponivel para retirada; e o0 momento de sua efetiva saida do
terminal. Entre esses marcos podem ocorrer eventos imputdveis a diferentes agentes. Um contéiner pode
estar submetido ao prazo aplicavel sem que tenha sido disponibilizado para retirada; em sentido inverso,
pode estar disponivel e permanecer no terminal em razdo de circunstancia relacionada ao transportador,
ao recinto destinatdrio, ao importador ou ao cumprimento de exigéncias aduaneiras.

3.2.2.26. A adequada caracterizacdo do fluxo exige, por essa razao, identificar em qual etapa ocorreu
eventual interrupcdo e qual agente detinha, naquele momento, condicdes efetivas para fazer a carga
avancar. Informacdes relativas a descarga, ao ingresso em area patio, ao processamento e desembaraco
do transito, a disponibilizacdo do contéiner, a abertura e disponibilidade de janela de agendamento, ao
comparecimento do veiculo e a efetiva saida pelo gate podem ser necessarias para reconstruir a
sequéncia temporal da operacdo. A simples constatacdo de que transcorreram 48 horas, isoladamente
considerada, ndo permite atribuir responsabilidade pela permanéncia adicional.

3.2.2.27. Essa questdo também evidencia a interface entre a regulamentacdo aduaneira e a
regulacdo portuaria discutida no item anterior. A Receita Federal estabelece as condi¢bes do regime de
transito e o periodo aplicdvel a permanéncia da carga sob determinado tratamento aduaneiro. A
execucdo concreta da transferéncia, contudo, depende de atividades realizadas pelos terminais e por
outros agentes da cadeia, algumas delas submetidas a regulacdo da Antag. A defini¢do clara dos marcos
temporais e das responsabilidades correspondentes constitui, portanto, elemento relevante para a
coordenacdo entre as duas esferas regulatérias e para a previsibilidade das relagGes entre terminais,
recintos destinatarios, transportadores e usuarios.

3.2.2.28. Para os objetivos desta AIR, o transito aduaneiro deve ser compreendido, assim, ndo como
um fluxo Unico, mas como um conjunto de configuracbes que podem produzir diferentes tempos de
permanéncia e diferentes necessidades operacionais no terminal de origem. A modalidade utilizada, o
tratamento conferido a carga, o marco inicial dos prazos, sua efetiva disponibilizacdo e as condi¢des para
retirada sdo elementos necessarios para compreender as atividades realizadas durante a transferéncia.
Essa diversidade sera considerada nos itens seguintes ao se examinar a estrutura dos servigos portudrios
e as diferentes formas pelas quais essas atividades sdo organizadas e apresentadas aos usuarios.
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3.2.3. Despacho sobre Aguas — DSA

3.2.3.1. O despacho sobre aguas — DSA constitui modalidade de despacho aduaneiro de
importacdo caracterizada pela antecipac¢ao do registro da declaracdo em relacdo a chegada da mercadoria
ao territério nacional. Diferentemente do fluxo convencional, no qual o despacho é iniciado, em regra,
apos a chegada da carga ao recinto alfandegado, o DSA permite que a Declaracdo de Importacdo — DI
relativa a mercadoria procedente diretamente do exterior por via aquaviaria seja registrada antes de sua
descarga. A sistematica foi disciplinada pela Portaria Coana n? 85, de 14 de novembro de 2017, e
concebida como beneficio destinado a importadores certificados no Programa Brasileiro de Operador
Econdémico Autorizado — OEA, observados os requisitos estabelecidos pela Receita Federal.

3.2.3.2. A principal particularidade desse procedimento, para os fins desta AIR, encontra-se na
alteracdo da sequéncia temporal das etapas do despacho. Ao permitir que providéncias que
ordinariamente ocorreriam apds a chegada da mercadoria sejam antecipadas para o periodo em que ela
ainda se encontra em transporte, o DSA possibilita que a carga chegue ao terminal portudrio em estagio
mais avancado do processamento aduaneiro. A Receita Federal registra, por exemplo, que cargas
submetidas ao DSA e parametrizadas em canal verde podem ser retiradas imediatamente apds a
descarga, sem necessidade de armazenamento.

3.2.3.3. Essa antecipacao diferencia o DSA tanto do desembarago convencional no terminal quanto
do transito aduaneiro examinado no item anterior. No primeiro caso, a carga permanece no terminal
enguanto sdo processadas etapas do despacho iniciadas, em regra, apds sua chegada. No transito
aduaneiro, a mercadoria deixa o terminal de descarga ainda sob controle aduaneiro para prosseguir o
fluxo em outro recinto. No DSA, por sua vez, busca-se antecipar o processamento do despacho para que,
uma vez cumpridos os requisitos aduaneiros aplicaveis, seja reduzido o intervalo entre a descarga e a
retirada da mercadoria. A Antaq (2023) identifica justamente a reducdo do tempo de permanéncia da
carga no terminal como um dos principais objetivos operacionais dessa modalidade.

3.2.3.4. A antecipacdo do despacho, contudo, também antecipa providéncias que, no fluxo
convencional, seriam adotadas apds a chegada da mercadoria. A Antaq (2023) chama atencdo, entre
outros aspectos, para o recolhimento antecipado dos tributos associados ao registro da declaracdo. Essa
caracteristica produz uma diferenca financeira relevante: o importador obtém, de um lado, a
possibilidade de reduzir o tempo de permanéncia da carga no recinto e os custos a ele associados; de
outro, precisa antecipar o desembolso tributdrio e organizar previamente as informacGes e providéncias
necessarias ao despacho.

3.2.3.5. Essas caracteristicas ajudam a compreender por que a existéncia de uma alternativa
potencialmente mais célere ndao implica sua utilizacdo generalizada. Nas visitas técnicas realizadas pelo
Grupo de Trabalho, os terminais relataram participagao relativamente reduzida do DSA no conjunto das
cargas de importacdo. Também foi recorrente a percep¢do de que sua utilizacdo se concentra em
importadores de maior porte e com fluxos mais regulares e previsiveis de mercadorias, tendo sido
mencionadas, entre os exemplos, empresas do setor automotivo. Na maior parte das instalacdes
visitadas, a participacdo informada do DSA ficava entre 3% a 5% das cargas de importacdo, ilustrando a
reduzida representatividade observada dessa modalidade nos terminais analisados.

3.2.3.6. Os dados disponiveis reforcam a percepc¢do de que se trata de procedimento relevante,
mas utilizado por universo delimitado de operadores. Segundo o Balango Aduaneiro de 2023 da Receita
Federal, 165 importadores OEA utilizaram o despacho sobre dguas ao longo daquele ano e, desde sua
implantacdo, em novembro de 2017, 210 importadores haviam utilizado o beneficio. Os dados da Receita
mostram que o DSA pode alcancar participacdo significativa dentro do universo dos préprios operadores
habilitados: em dezembro de 2023, as declaracdes registradas nessa modalidade representaram 19,7%
dos despachos maritimos realizados pelos importadores OEA considerados no levantamento.

3.2.4. Novo Processo de Importagdo, Portal Unico e transformagéo dos fluxos de importagdo

3.2.4.1. O Novo Processo de Importacio — NPI, implementado no dmbito do Portal Unico de
Comércio Exterior, introduz alteragcdes relevantes na forma de processamento das importagdes
brasileiras. Entre seus principais instrumentos encontra-se a Declaragdo Unica de Importagio — Duimp,
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concebida para substituir progressivamente a Declara¢ao de Importagdo — DI e integrar, em um mesmo
ambiente, informacgdes de natureza aduaneira, administrativa, comercial, financeira, tributdria e logistica.
A mudanca, contudo, ndo se limita a substituicdo do instrumento declaratdrio: ao permitir maior
integracdo entre sistemas e agentes e a antecipacao de etapas do controle da importagao, o NPl modifica
a sequéncia temporal de procedimentos que, no modelo tradicional, se concentravam apés a chegada da
mercadoria ao Pais.

3.2.4.2. A implantacdo do NPI ocorre de forma progressiva. O cronograma oficial do Portal Unico
prevé o desligamento escalonado do Siscomex DI e a correspondente ampliacdo da obrigatoriedade de
utilizacdo da Duimp, conforme as caracteristicas das operacdes. Em agosto de 2026, a transi¢do encontra-
se em estagio avancado, embora ainda subsistam situacdes especificas em que a DI permanece
disponivel. De acordo com o cronograma vigente, as etapas remanescentes de desligamento alcancam
dezembro de 2026, estando previstas para 12 de dezembro algumas das opera¢des ainda ndo migradas
integralmente. Essas datas, contudo, ndo devem ser interpretadas como um marco rigido e definitivo de
conclusdo do NPI, uma vez que o préprio cronograma é atualizado a medida que novas operagées sao
incorporadas e sua execuc¢do esta condicionada as validages realizadas com o setor privado, podendo
haver revisdo das datas diante de problemas sistémicos impeditivos. A migracdo deve, portanto, ser
compreendida como processo em curso, com conclusao progressiva das etapas ainda pendentes.

3.2.4.3. No modal maritimo, uma mudanga particularmente relevante ocorreu em margo de 2026,
guando as importacOes registradas por Duimp passaram a poder obter desembaraco sobre daguas
também para importadores nao certificados como OEA. Para esses operadores, contudo, o conhecimento
do canal de conferéncia ocorre apds o periodo de andlise de riscos definido pela Receita Federal,
enguanto os operadores OEA mantém o tratamento proprio de sua certificacdo. A implantacdo dessa
sistemdtica também ndo ocorreu simultaneamente em todo o territério nacional: inicialmente, as
unidades aduaneiras do Estado de Sdo Paulo ficaram excluidas, com implementacao vinculada as etapas
posteriores do cronograma de desligamento da DI no modal maritimo.

3.24.4. Essa transformacao é especialmente relevante para a presente AIR porque tende a alterar a
distribuicdo das cargas entre os fluxos descritos nos itens anteriores. No Acdérddo n® 1.250/2025-TCU-
Plenario, o TCU registrou manifestacdo da Receita Federal segundo a qual ndo havia sido realizado estudo
especifico para estimar o impacto do Portal Unico sobre o volume de cargas submetidas a transito
aduaneiro, mas havia expectativa de reducdo desse fluxo, permanecendo a transferéncia para zona
secundaria especialmente nas situacdes justificadas por razdes logisticas ou beneficios tributarios. O
Tribunal também observou que cargas liberadas com maior rapidez poderdo seguir diretamente para
instalacOes logisticas ndo alfandegadas ou para o préprio importador, reduzindo, em determinadas
operagoes, a necessidade de armazenagem alfandegada.

3.2.4.5. As visitas técnicas demonstraram que os efeitos do Novo Processo de Importacdo ainda sdo
percebidos com incerteza pelos agentes. Embora se espere reducdo do tempo de liberacdo e possivel
diminuicdo dos fluxos destinados a armazenagem alfandegada fora do terminal, permanecem
condicionantes relacionados ao acesso terrestre, a disponibilidade de transporte e a capacidade de
recebimento da carga. A reducdo do tempo de despacho, portanto, ndo implica necessariamente reducao
equivalente do intervalo entre a descarga e a saida do contéiner, nem permite antecipar como as cargas
serdo distribuidas entre os diferentes fluxos.

3.2.4.6. Essa incerteza foi reconhecida pelo préprio TCU. No Acérddo n2 1.250/2025-TCU-Plenario,
o Tribunal considerou que a implantacdo do médulo maritimo do Portal Unico poderia produzir impactos
significativos sobre o DSA e inclusive sobre a manuten¢do do requisito temporal de 48 horas para
determinadas entregas. Por essa razdo, em vez de recomendar naquele momento a regulamentacao
imediata do DSA, recomendou que a Antaq acompanhasse a implantacdo da Duimp e seus efeitos sobre
as operacgdes portudrias, de modo a avaliar tempestivamente a necessidade de adequacao regulatdria.

3.2.4.7. Para esta AIR, portanto, o NPl deve ser considerado simultaneamente como uma
transformacao ja em implementagdo e como uma varidvel cujos efeitos sobre a operagao portuaria ainda
estdo em consolidacdo. A antecipacao do processamento aduaneiro tende a aproximar temporalmente a
chegada, o desembaraco e a possibilidade juridica de retirada da mercadoria, mas ndo elimina
necessariamente as etapas logisticas posteriores a liberagdo. Essa circunstancia recomenda que a revisao
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regulatéria considere os fluxos que ja estdo sendo modificados pelo Portal Unico sem pressupor,
antecipadamente, qual serd a distribuicdo futura das cargas entre desembaraco no terminal, transito
aduaneiro e retirada apos liberagdo antecipada.

3.3. Servigos portudrios ao longo dos fluxos da carga

3.3.1. A prestacdo dos servigcos portudrios relacionados a carga conteinerizada compreende um
conjunto de atividades administrativas e operacionais realizadas desde o recebimento do contéiner pela
instalacdo até sua entrega ao agente responsavel pela etapa seguinte da cadeia logistica. A composicao
desse conjunto ndo é uniforme e depende, entre outros fatores, do sentido do fluxo — importagdo ou
exportagdo —, do tratamento aduaneiro aplicavel, do tempo de permanéncia da carga no recinto, das
caracteristicas da instalacdo e da ocorréncia de eventos que demandem intervencdes adicionais sobre a
unidade.

3.3.2. Os fluxos de importagdao examinados no item 3.2 ilustram como a sequéncia das atividades
portuarias é condicionada pela posicdo ocupada pelo terminal na cadeia logistica. Na importacdo, o
contéiner chega ao territério aduaneiro por meio do transporte maritimo e, apés a operacdo de descarga,
ingressa no fluxo terrestre da instalacdo, a partir do qual poderd seguir diferentes percursos. Entre sua
retirada do navio e a saida do terminal podem ocorrer transporte interno entre cais e patio, conferéncia,
colocagdo e arrumagao da unidade no patio, inspegao nao invasiva, remogdes e posicionamentos para
atendimento a fiscalizacdo, movimentac¢Ges internas para localizacdo e retirada da pilha, agendamento da
retirada e, finalmente, movimentacao e entrega ao veiculo responsavel por seu transporte ao importador
ou pela transferéncia para outro recinto alfandegado. A quantidade, a sequéncia e 0 momento dessas
atividades dependem do tratamento conferido a carga e das condi¢Ges aduaneiras, administrativas e
operacionais necessarias a sua disponibilizacdo.

3.3.3. Parte dessas atividades encontra correspondéncia em categorias tradicionais do trabalho
portuario definidas pela prépria legislagao. O art. 40, § 12, da Lei n2 12.815, de 5 de junho de 2013, define
a capatazia como a atividade de movimentagdo de mercadorias nas instalagbes do porto,
compreendendo, entre outras operacdes, recebimento, conferéncia, transporte interno, abertura de
volumes para conferéncia aduaneira, manipulagdo, arrumacao e entrega, além do carregamento e da
descarga quando efetuados por aparelhamento portudrio. A estiva, por sua vez, corresponde a
movimentacdo realizada nos conveses ou pordes das embarcacOes, incluindo transbordo, arrumacao,
peacdo e despeacdo, bem como carregamento e descarga quando realizados com equipamentos de
bordo. Em perspectiva histérica e operacional, o Departamento de Estudos Econémicos do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica — DEE/Cade, na Nota Técnica n? 29/2022/DEE/CADE, associa a estiva
a denominada movimentagdo vertical da carga, entre a embarcagdo e o cais, e a capatazia a
movimentacdo horizontal realizada no interior do terminal. Essa distingao é util para compreender o fluxo
fisico, embora ndo esgote a atual estrutura dos servicos portudrios nem permita, isoladamente,
determinar quais atividades estdo compreendidas em cada cesta comercial ou regulatéria.

3.3.4. Uma caracteristica particularmente relevante da importacdo é que a conclusdo da
operacdo de descarga ndo encerra necessariamente a permanéncia da carga no terminal nem sua
sujeicdo ao controle aduaneiro. Apdés a movimentacdo associada a operacdo do navio, o terminal pode
funcionar simultaneamente como recinto alfandegado de entrada, local de realizagdo dos controles
incidentes sobre a mercadoria e local de sua permanéncia até a liberagao. Alternativamente, a carga pode
ser disponibilizada para transferéncia, ainda sob controle aduaneiro, para outro recinto. Em ambos os
casos, a efetiva saida da unidade pressupde ndo apenas o cumprimento das condi¢des aduaneiras
aplicaveis, mas também a coordenacdo entre o terminal, o transportador terrestre e o agente responsavel
pela retirada, inclusive mediante os procedimentos de agendamento adotados pela instalagcdo. O
agendamento assume, assim, funcdo relevante na articulacdo entre a disponibilidade juridica e fisica da
carga e sua efetiva saida pelo gate, aspecto que, como observado no item 3.2.2, pode repercutir sobre o
tempo de permanéncia da unidade no terminal.

3.3.5. Essa configuragdo também ajuda a compreender a coexisténcia, na importagao, de
atividades de movimenta¢do portudria e de armazenagem alfandegada. A SRE/MF (2025), no PARC
relativo a inspec¢do ndo invasiva, distingue esses dois mercados e destaca que os terminais portudrios
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participam de ambos, podendo, na armazenagem, concorrer com recintos alfandegados localizados fora
do porto. A distingdo é relevante porque, apos a descarga, determinadas atividades estdo associadas a
permanéncia da mercadoria no proprio terminal, enquanto outras se destinam a sua disponibilizacdo
para retirada ou transferéncia.

3.3.6. Na exportacdo, a sequéncia logistica se organiza em sentido inverso. Em sua configuracao
ordindria, o contéiner ingressa no terminal por via terrestre, observadas as condi¢cbes e janelas
estabelecidas para seu recebimento, é submetido aos controles aplicdveis e movimentado para o patio,
onde permanece até sua incorporacdo a sequéncia operacional do navio. A partir dai, a unidade é
retirada de sua posicdo no patio, transportada em direcdo ao cais e movimentada para embarque.
Também nesse percurso podem ocorrer pesagem, inspe¢ao nao invasiva, posicionamentos e outras
intervencbes decorrentes das caracteristicas da carga, da operacdo ou das exigéncias dos o6rgdos
competentes. O agendamento apresenta aqui func¢do distinta daquela observada na retirada da
importacdo: em vez de organizar primordialmente a saida de uma carga ja descarregada, integra a
coordenacdo do ingresso do contéiner no terminal com a programacdo do embarque e com a utilizacao
da capacidade da instalagao.

3.3.7. Importacdo e exportacdo compartilham, portanto, parte da infraestrutura e diversas
atividades materiais — recebimento ou entrega, transporte interno, utilizacgdo do patio, pesagem,
inspecdo, posicionamento e movimentagao do contéiner —, mas essas atividades ocupam posi¢cdes
diferentes em cada sequéncia logistica. Na importacdo, a operacdo do navio antecede as atividades
necessdrias a permanéncia, disponibilizacdo e posterior saida da carga; na exportacdao, o recebimento
terrestre, a permanéncia e as atividades preparatdrias convergem para a operacao de embarque. Essa
diferenca é relevante para a analise das cestas de servicos: a existéncia de uma atividade materialmente
semelhante nos dois fluxos ndo permite concluir, isoladamente, que possua o mesmo fato gerador, esteja
remunerada da mesma forma ou deva receber tratamento regulatério idéntico.

3.3.8. Também nos dois sentidos do fluxo é necessario distinguir a atividade realizada pelo
terminal do motivo que levou a sua execugao. Nem toda movimentagao de um contéiner decorre de uma
necessidade da prépria operacdo portuaria. Algumas atividades sao realizadas para atender a exigéncias
de fiscalizacdo ou a situagdes especificas relacionadas a carga, podendo também resultar de solicitacdes
de outros agentes. Essa distincdo é importante porque, embora o terminal seja responsavel por executar
a atividade, isso ndo significa que o agente que a solicitou ou que deu origem a sua necessidade seja,
necessariamente, o responsavel pelo pagamento. Para definir essa responsabilidade, é preciso considerar
as circunstancias em que o servico foi realizado e as obrigacdes de cada agente envolvido.

3.3.9. Essa distingdo é particularmente relevante nas atividades decorrentes dos controles
exercidos pelos dérgaos intervenientes. Conforme examinado no item 3.2.1, a legislagdo aduaneira atribui
ao depositario obrigacOes relacionadas a custédia e a disponibilizacdo da mercadoria submetida ao
controle aduaneiro e prevé a realizacdo de atividades materiais necessarias a fiscalizacdo, como o
posicionamento da carga para verificacao fisica. Nesses casos, podem ser identificados planos distintos: a
exigéncia proveniente da autoridade competente; o fato ou condi¢cdo que torna necessdria determinada
intervencdo; a atividade material necessaria ao seu atendimento; sua execugao pelo terminal; e a relacao
econOmica eventualmente decorrente dessa execugao.

3.3.10. Essa separacdo é relevante diante das diferentes interpretagGes apresentadas pelos
agentes acerca da imputacdo desses custos. De um lado, manifestacdes dos terminais tendem a associar a
remuneracdo de atividades realizadas no interesse da carga ao seu proprietario, importador ou
consignatario, ainda que a atividade decorra de exigéncia de terceiro ou seja executada sem solicitacao
direta desse agente. De outro, usudrios e recintos retroportudrios tém sustentado, em determinadas
controvérsias, que a responsabilidade pelo pagamento deve considerar quem solicitou ou deu causa a
atividade e as obrigac®es atribuidas a cada participante da cadeia. Essa divergéncia aparece, por exemplo,
em denuncia recente relativa a aplicacdo de rétulos em contéineres de cargas perigosas, na qual o recinto
retroportudrio contesta a imputacdo da cobranga e sustenta que o custo da regularizacdo deve ser
atribuido ao agente responsavel pela condicdo que tornou necessaria a intervengdo. A existéncia de uma
obrigacdo aduaneira ou de fiscalizacdo ndo resolve, portanto, por si sé, se a atividade correspondente
constitui servico autbnomo, se integra servico mais abrangente nem, especialmente, quem deve
responder por sua remuneragao.
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3.3.11. A inspec¢do nao invasiva constitui exemplo dessa dissociagdo. A realizagdo do procedimento
decorre do controle aduaneiro e sua operacionalizagdo pode exigir equipamentos, pessoal e
movimentacOes executadas no recinto alfandegado. As visitas técnicas evidenciaram, ainda, diferengas
entre as unidades aduaneiras quanto aos critérios e procedimentos aplicados ao escaneamento, com
reflexos sobre o universo de contéineres submetidos a atividade em cada instalagao. O exemplo
demonstra que a ocorréncia e a frequéncia de determinada atividade portuaria podem ser influenciadas
por decisbes externas ao terminal, sem que essa circunstancia resolva, por si sé, sua forma de
remuneracao ou a identificacdo do agente responsavel pelo respectivo pagamento.

3.3.12. A relagdo entre permanéncia, movimentacdo e tempo de atendimento constitui outra
dimensao relevante para a caracterizagdo dos servigos. Independentemente do fluxo adotado, a saida do
contéiner do terminal pressupde atividades necessarias a sua entrega, como identificacdo e localizacdo da
unidade no patio, retirada da posicdo em que se encontra, movimentacgao interna e colocagdo no veiculo
responsavel pelo transporte subsequente. Essas atividades ndo surgem exclusivamente em razdo da
destinacdo da carga a outro recinto, mas as condicdes em que sao executadas podem variar
significativamente. Nos fluxos destinados a transferéncia em prazo reduzido, a necessidade de
disponibilizacdo célere exige organizacdo operacional compativel com esse objetivo, que pode envolver
segregacdo prévia das unidades em areas especificas do pdtio, planejamento diferenciado do
empilhamento, disponibilidade de equipamentos para atendimento das retiradas, integracdo dos
sistemas de informacdo e coordenacdo das janelas de agendamento e acesso aos gates. O agendamento
assume particular importancia nesse processo, pois articula a disponibilizagao fisica do contéiner com a
chegada do veiculo responsavel pela transferéncia e condiciona o momento em que a retirada pode
efetivamente ocorrer. Assim, em determinados fluxos, a diferenciacdo pode ndo decorrer propriamente
da realizacdo de novas atividades, mas do nivel de servico necessdario para executd-las de forma expedita,
concentrando recursos e capacidade operacional em periodo significativamente menor.

3.3.13. A permanéncia da carga além do momento previsto para sua retirada também ilustra como
situagbes materialmente semelhantes podem decorrer de circunstancias distintas. Sob o aspecto
material, o resultado é semelhante: o contéiner continua ocupando espaco no patio e permanece sob os
cuidados do terminal. As razdes para essa permanéncia adicional, contudo, podem ser distintas. O préprio
interessado pode optar por postergar a retirada e utilizar por mais tempo a capacidade de armazenagem
do terminal; podem subsistir pendéncias documentais; o transportador pode ndo comparecer no
momento programado, resultando na perda da janela previamente agendada. Nessas situacdes, embora
o terminal tenha disponibilizado a carga, sua permanéncia é prolongada por circunstancias relacionadas
ao importador, consignatario ou ao recinto destinatario.

3.3.14. Em outras situacdes, a retirada pode ser postergada por circunstancias relacionadas a
atuacdo do proprio terminal. N3o basta que a carga esteja formalmente apta a sair: é necessario que
exista janela operacional disponivel e que o contéiner especifico esteja localizado, acessivel e
efetivamente disponibilizado para retirada. As evidéncias colhidas nas reunides participativas registraram
percepcoes divergentes a esse respeito. Enquanto terminais apontaram perdas ou utilizacdo ineficiente
das janelas pelos recintos destinatarios, representantes dos retroportudrios relataram insuficiéncia ou
inadequacdo das janelas oferecidas e situacdes em que a organizacao das pilhas dificultaria o acesso a
determinadas unidades. A saida pode, ainda, ser condicionada ao atendimento de obriga¢Ges que o
terminal considere necessarias a entrega, inclusive ao pagamento de valores que entenda devidos.
Embora todas essas situacOes resultem na permanéncia fisica do contéiner no patio, suas causas sdo
distintas, aspecto que deve ser considerado na caracterizagcdo das atividades realizadas durante esse
periodo e das responsabilidades dos agentes envolvidos.

3.3.15. A mesma cautela se aplica a passagem da atividade operacional para sua apresentacdo
como servico. Nem toda atividade material realizada sobre a carga corresponde necessariamente a um
servico autdbnomo, assim como um servico pode compreender diversas atividades executadas em
momentos distintos do fluxo. Recebimento ou entrega, movimentagdo interna, utilizacdo do patio,
posicionamento e outras intervengdes podem aparecer agrupados de maneiras diferentes conforme o
fluxo, a finalidade da operacdo e as condicbes em que sdo prestados. A existéncia de uma atividade
adicional, a realizagdo prioritdria de uma atividade ja necessaria ao fluxo e a permanéncia da carga por
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periodo superior ao inicialmente previsto representam situacdes operacionalmente distintas, ainda que
todas possam produzir reflexos sobre os recursos empregados pelo terminal.

3.3.16. A analise deve, desse modo, avancar da descricdo das atividades e dos fluxos para a forma
como essas atividades sdo agrupadas, caracterizadas e remuneradas. Torna-se necessario identificar o
conteldo de cada cesta ou rubrica, as atividades nela compreendidas, seu fato gerador, as condicbes de
prestacdo e os agentes aos quais se atribui a responsabilidade pelo pagamento. E nesse plano que a
descricdo operacional desenvolvida neste item se conecta a estrutura de classificacdo dos servicos e
critérios para a regulacdo setorial, examinados no item seguinte.

3.4. Estrutura das cestas de servigos e classificagdo regulatdria

3.4.1. As referéncias desenvolvidas neste item resultam da andlise das evidéncias reunidas ao
longo da AIR e buscam estabelecer uma légica para a compreensdo da forma como as atividades
portudrias sdo agrupadas e apresentadas como servi¢cos. Nao constituem, por si mesmas, uma definicao
do tratamento regulatério a ser adotado, mas fornecem critérios para a analise das alternativas e poderao
orientar a posterior elaboracao da proposta normativa.

3.4.2. As atividades descritas no item anterior ndo sdo necessariamente apresentadas ou
remuneradas de forma individualizada. A prestacao dos servicos portudrios envolve diferentes graus de
agregacao: diversas atividades podem ser reunidas e remuneradas conjuntamente, enquanto outras sao
destacadas em rubricas préprias em razao de seu fato gerador, das caracteristicas da carga, da finalidade
da intervencdo ou das condicGes em que sdo executadas. A definicdo desses agrupamentos estabelece,
na pratica, os limites de cada servico: quais atividades estdao compreendidas em determinada prestacao e
guais circunstancias justificam a existéncia de uma prestacdo distinta.

7

3.4.3. Para os fins desta AIR, a expressdo “cesta de servigcos” é utilizada nesse sentido mais amplo,
como referéncia ao conjunto de atividades compreendidas em determinada prestagao e remuneradas
conjuntamente. Esse emprego deve ser distinguido da utilizacdo especifica da expressdo “Cesta de
Servicos” pela regulamentacdo da Antag para designar o conjunto de atividades associado a
movimentacdo portudria e remunerado pelo preco denominado Box Rate. O Box Rate constitui, portanto,
uma cesta de conteudo regulatoriamente delimitado, mas ndo esgota o fen6meno aqui examinado. A
analise das cestas busca compreender, de maneira mais ampla, como as diferentes atividades realizadas
ao longo do fluxo sdo agrupadas em servicos e onde se estabelecem as fronteiras entre uma prestacdo ja
remunerada e outra que possa justificar cobranga propria.

3.4.4, As tabelas publicas dos terminais permitem visualizar concretamente essa questdao. Uma
mesma rubrica pode compreender diversas atividades necessarias a realizacdo do servico, sem que cada
movimentacdo, utilizacdo de equipamento ou intervencdo que o compde dé origem a cobranca
auténoma. A individualizacdo de uma atividade em rubrica prdpria, por sua vez, pressupde algum
elemento que permita distingui-la do servico mais abrangente no qual poderia estar compreendida.
Quando essa diferenciacdo nao é suficientemente clara, o aumento da granularidade da tabela pode
produzir sobreposicdo entre servicos: etapas necessdrias a execucdo de uma prestacao ja remunerada
podem ser destacadas e cobradas separadamente, tornando menos nitida a fronteira entre o contetdo
da cesta principal e o de eventuais servigos adicionais. A simples existéncia de uma atividade fisica ou de
um custo associado a sua execucdo ndo é, portanto, suficiente, por si s, para caracterizar a existéncia de
servico autbnomo.

3.4.5. O problema também se apresenta no sentido oposto. A agregacdo excessiva pode reunir
em uma mesma cesta atividades com fatos geradores distintos ou demandadas apenas por determinadas
cargas, usudrios ou operacdes. Nesses casos, o preco comum pode distribuir entre o conjunto dos
usuarios custos associados a necessidades especificas de apenas uma parcela deles, criando possibilidade
de subsidio cruzado. A individualizagdo de determinadas presta¢des pode ser necessaria justamente para
evitar que usuarios que nao ddo causa a uma atividade especifica contribuam indistintamente para sua
remuneracdo. O desafio ndo consiste, portanto, em maximizar ou minimizar o nimero de rubricas, mas
em estabelecer um grau de agrega¢ao que permita evitar tanto a sobreposicdao de cobrancgas quanto a
distribuicdo inadequada de custos entre servicos e usuarios distintos.
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3.4.6. A delimitagdo das cestas produz, ainda, efeitos sobre as relagdes econdmicas estabelecidas
ao longo da cadeia. O agrupamento de determinada atividade em um servigo mais abrangente ou sua
individualizacdo como prestacdo autonoma pode interferir na identificacdo de quem contrata o servico,
de quem negocia suas condi¢cdes e de quem responde por seu pagamento. Essas posicdes ndao sao
necessariamente coincidentes: o agente que solicita ou dd causa a determinada atividade pode ser
distinto daquele que mantém a relacdo contratual com o prestador ou daquele ao qual a cobranca é
dirigida. Por essa razao, a definicdo do conteldo das cestas ndo se limita a estabelecer quais atividades
sdo remuneradas conjuntamente, mas contribui também para delimitar as relacdes comerciais e as
responsabilidades econémicas associadas a prestagao.

3.4.7. A necessidade de delimitar ndo apenas o contelddo das cestas, mas também as relacdes
econOmicas associadas a sua prestacdo encontra correspondéncia na classificacdo adotada pela regulacao
setorial. A Resolugdao ANTAQ n? 109, de 30 de agosto de 2023, procurou organizar os servigos prestados
pelos operadores portuarios e instalagcdes portudrias a partir da distincdo entre servicos inerentes,
acessorios, complementares e diversos. Essa classificacdo oferece uma referéncia para o problema
discutido anteriormente: determinar quais atividades devem ser compreendidas conjuntamente em
determinado servico e em que situagdes existem elementos suficientes para reconhecer uma prestagao
distinta.

3.4.8. A nogdo de ineréncia é central para a delimitagdo das cestas. Um servigo pode exigir
diferentes atividades materiais para ser integralmente prestado sem que cada uma delas constitua
prestacdo autébnoma. O primeiro passo consiste, portanto, em identificar o nucleo do servico e as

atividades indispensdveis ou ordinariamente necessdrias a sua execucdo. A individualizacdo de uma
dessas atividades exige elemento que demonstre sua autonomia em relagdo ao conteudo ja remunerado.

3.4.9. Os servigos complementares e acessdrios procuram organizar justamente as prestacdes
gue, embora relacionadas ao servico principal, decorrem de circunstancia prépria ou de demanda que
ndao alcan¢a todas as operagdes. A utilidade da classificagdo regulatéria esta, assim, menos na
denominagdao dos grupos do que na capacidade de estabelecer fronteiras entre as atividades
compreendidas em cada cesta e aquelas que justificam cobranca especifica.

3.4.10. Essa distincdo define o grau adequado de granularidade. A reunido de atividades que
integram o mesmo nucleo operacional evita a fragmentacao artificial do servico e a possivel sobreposicao
de cobrancas. Em sentido oposto, atividades decorrentes de necessidades especificas podem exigir
tratamento separado para que seus custos ndo sejam distribuidos entre usuarios ou operag¢des que nao
Ihes deram causa. O objetivo ndo é maximizar ou reduzir o numero de rubricas, mas assegurar que cada
individualizagao corresponda a uma prestacdo suficientemente distinta.

3.4.11. Também devem ser diferenciadas as atividades prestadas a determinado usudrio das
condicOes gerais necessarias ao funcionamento do terminal. Custos administrativos, estruturas comuns e
obrigacGes necessarias a operacao regular contribuem para a formacao dos precos, mas sua identificacao
econdmica ndao demonstra, por si sO, a existéncia de servico autbnomo. A composicdo das cestas deve
considerar se o recurso integra a disponibilizacdo geral dos servicos ou se corresponde a uma utilidade
especifica oferecida a determinado usuario ou operacgao.

3.4.12. A aplicacdo desses critérios comeca pela identificacdo do contetdo efetivo da prestacdo. A
denominagdo da rubrica constitui apenas um ponto de partida: é necessdrio verificar as atividades
compreendidas e o resultado entregue ao usuario. Essa analise permite reconhecer servicos equivalentes
apresentados sob nomes distintos e, inversamente, identificar diferencas entre rubricas que utilizam a
mesma denominagao.

3.4.13. Em seguida, devem ser examinados o fato gerador e a finalidade da atividade. Uma
intervencdo pode integrar o fluxo ordinario ou decorrer de solicitacdo especifica, caracteristica da carga
ou determinacdo de autoridade. O fato de uma atividade ser materialmente identificavel ndo basta para
caracteriza-la como servico independente; é necessdrio verificar se a circunstancia que a originou e a
utilidade produzida permitem distingui-la da presta¢cao em que poderia estar compreendida.

3.4.14. A origem da demanda deve ser relacionada aos agentes envolvidos e suas respectivas
responsabilidades. O agente que solicita ou se beneficia da atividade pode ndo coincidir com aquele que
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Ihe deu causa, que mantém a relagdo contratual ou que deve responder pelo pagamento. Essa questdo é
especialmente relevante nas intervengdes determinadas por autoridades publicas: a exigéncia pode
justificar a realizacdo de uma atividade especifica, mas ndo define automaticamente sua autonomia como
servico nem o responsavel por sua remuneragao.

3.4.15. Por fim, a forma de incidéncia e de cobranca deve ser distinguida do conteudo do servico.
Periodos, franquias, unidades de medida e critérios de progressao alteram o valor suportado pelo usuario
sem necessariamente criar prestacdes diferentes. Da mesma forma, o atendimento a tipos especificos de
carga ou de operacdo pode justificar condi¢cdes prdprias, mas sua apresentacdo em rubrica autbnoma
depende da existéncia de conteudo ou fato gerador que a diferencie do servico geral.

3.4.16. As diferengas observadas nas tabelas publicas dificultam a comparacao direta dos servicos
prestados pelos terminais. Rubricas com nomes semelhantes podem ndo representar prestacoes
equivalentes, enquanto servigcos proximos podem ser apresentados sob estruturas comerciais distintas.
Os critérios discutidos neste item fornecem referéncias para a leitura dessas tabelas, permitindo
identificar situacGes de maior correspondéncia, outras em que a comparacdo € apenas parcial e aquelas
em que as informagdes disponiveis ndo permitem uma aproximacdo segura. A prépria dificuldade de
estabelecer essas correspondéncias constitui evidéncia relevante sobre a organizacdo atual dos servicos
portuarios.

3.4.17. A Resolugdo ANTAQ n2 109/2023 representou avan¢o importante ao estabelecer uma
classificacdo dos servicos e referéncias para distinguir o nucleo das prestacdes e as atividades de carater
acessorio ou complementar. Sua légica fornece parte importante da base conceitual utilizada neste item,
especialmente para enfrentar o problema do grau adequado de agrupamento das atividades. As
evidéncias reunidas nesta AIR mostram, contudo, que ainda persistem diferencas relevantes entre as
tabelas dos terminais, que limitam a comparabilidade dos servicos a partir das informacdes atualmente
disponiveis.

3.4.18. Essa limitagdo serd retomada posteriormente na caracterizagao do problema regulatdrio.
Antes disso, o item 3.5 apresenta uma analise das tabelas publicas consideradas nesta AIR, com o objetivo
de retratar a situacdo atual: identificar os aspectos em que existe maior correspondéncia entre os
servicos, aqueles em que a comparac¢do é apenas parcial e os casos em que as informacgdes disponiveis
ndo permitem comparacao adequada.

3.5. Analise comparativa das tabelas publicas de servigos
3.5.1. Abrangéncia e metodologia da comparagdo
3.5.1.1. A analise comparativa considera as tabelas publicas de servigos dos principais terminais

portudrios brasileiros que movimentam cargas conteinerizadas. O universo foi delimitado com base nos
dados do Estatistico Aquaviario da Antaq, abrangendo instalacdes com efetiva movimentacao aquaviaria
de contéineres e com tabela publica aplicavel ao periodo analisado. Foram excluidos os retroportos e
demais recintos que, embora participem do fluxo logistico, ndo realizam a movimentacdo entre o navio e
o terminal portuario.

3.5.1.2. A aplicacdo desses critérios resultou na selecdo de 18 terminais portudrios', localizados em
diferentes regides do Pais e submetidos a distintos regimes de exploracdo. O conjunto abrange
instalacOes responsaveis pela ampla maioria da movimentagao nacional de contéineres, conforme os
dados do Estatistico Aquavidrio da Antaq referentes a 2025, conferindo elevada cobertura a analise.

3.5.1.3. Parte desses terminais também foi objeto das visitas técnicas realizadas no ambito do
Tema 3.10, o que permite relacionar a analise documental as informagdes obtidas durante as visitas. A
inclusdo de outras instalacdes relevantes amplia a base empirica e permite verificar se as caracteristicas
observadas nos terminais visitados também aparecem no restante do segmento.

3.5.1.4. O exame busca verificar em que medida os servicos divulgados nas diferentes tabelas
podem ser relacionados entre si e quais caracteristicas favorecem ou dificultam essa correspondéncia.
Nesta etapa, nao se pretende avaliar os niveis dos pregos praticados, mas compreender como 0s servigos
e suas condi¢cbes de cobranca sdo estruturados e apresentados aos usuarios.
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3.5.1.5. A Resolugdo ANTAQ n2 109/2023 estabelece o conteddo minimo das tabelas publicas e
adota uma estrutura normalizada de servigos como referéncia. A adequagao das tabelas a essa estrutura,
entretanto, é opcional, o que permite aos terminais utilizar diferentes formas de organizacdo e
apresentagao.

3.5.1.6. Nesse contexto, importa distinguir padronizacdo de comparabilidade. A padronizacdo
pressupde referéncias comuns para a caracterizagdo dos servigos, enquanto a comparabilidade
corresponde a possibilidade de reconhecer prestacdes equivalentes, ainda que apresentadas sob
denominacgGes ou estruturas distintas. Como rubricas de mesmo nome podem ter conteudos diferentes e
servicos equivalentes podem receber denominagdes distintas, a comparagdao adota como unidade a
categoria funcional, definida a partir das caracteristicas da prestagao e das circunstancias de sua
cobranca.

3.5.1.7. A comparabilidade é examinada em trés dimensdes. A primeira é o contetdo da prestacao,
gue permite verificar se as rubricas abrangem atividades suficientemente semelhantes. A segunda
compreende o fato gerador e as condi¢cdes de incidéncia, considerando que atividades semelhantes
podem ser cobradas em circunstancias distintas conforme o fluxo da carga. A terceira é a forma de
cobranga, que inclui a unidade adotada, os periodos, as franquias, os valores minimos e outros critérios
relevantes para a comparagao econémica.

3.5.1.8. Os resultados sdo examinados segundo duas dimensdes: frequéncia de identificacdo e grau
de comparabilidade. A frequéncia indica em que medida a categoria pode ser reconhecida no conjunto
das tabelas e é classificada, em ordem decrescente, como generalizada, amplamente identificada,
recorrente ou pontual. “Generalizada” corresponde a presenca na totalidade ou quase totalidade das
tabelas; “amplamente identificada”, a presenga em uma maioria expressiva; “recorrente”, a presenca em
parcela relevante, mas nao predominante; e “pontual”, a identificacdo em nimero reduzido de tabelas.
Essa classificacdo se refere a presenca da categoria nas tabelas, e ndo a frequéncia com que a atividade é

realizada pelos terminais.

3.5.1.9. O grau de comparabilidade é classificado como alto, médio ou baixo. Considera-se alta a
comparabilidade quando as informacbes disponiveis permitem reconhecer com seguranca a
correspondéncia entre as prestacdes; média quando a categoria é identificdvel, mas diferencas relevantes
limitam a comparacdo; e baixa quando a correspondéncia depende da reconstrucdo das atividades
reunidas em cada cesta ou permanece incerta mesmo apds o exame das descri¢cdes disponiveis.

3.5.1.10. Frequéncia e comparabilidade n3ao variam necessariamente na mesma direcdo. Uma
categoria pode ser amplamente identificada e apresentar baixa comparabilidade, assim como uma
categoria menos frequente pode ser comparavel entre as tabelas nas quais aparece.

3.5.2. Comparabilidade das principais categorias de servicos

3.5.2.1. A comparacdo das 18 tabelas publicas é apresentada a seguir de acordo com os quatro
grupos de servicos previstos na Resolugdo ANTAQ n2 109/2023: inerentes, complementares, acessorios e
diversos. Essa organizagao permite examinar separadamente categorias que desempenham fungdes
semelhantes e identificar, em cada grupo, as principais diferencas de composicdo, incidéncia e cobranca
observadas entre os terminais.

3.5.2.2. O enquadramento adotado considera a funcdo predominante de cada categoria. Como as
tabelas examinadas nem sempre reproduzem a estrutura normalizada da Resolugdao e podem reunir
atividades de diferentes naturezas em uma unica rubrica, algumas cestas sdo analisadas a partir de seus
componentes. Nos casos relacionados aos fluxos de DI, DTA, DTC/DTe e DSA, a comparacdo recai sobre as
atividades efetivamente incluidas e ndo sobre o fluxo aduaneiro considerado isoladamente.

3.5.2.3. A analise comeca pelos servicos inerentes, que compreendem as atividades necessarias ou
indispensaveis a realizacdo da operagdo portudria. Nesse grupo, sdo examinadas tanto prestacdes de
conteudo mais delimitado, como carga e descarga, transbordo, inspe¢ao nao invasiva e pesagem, quanto
cestas mais amplas de movimentagGes associadas ao recebimento, a entrega e aos diferentes fluxos da
carga.
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Tabela 1 — Comparabilidade do Grupo I: Servigos Inerentes

Categoria funcional

Presenca nas
tabelas
examinadas

Grau de
comparabilidade

Principais aspectos observados

1.1 — Cais

Cesta integrada de
movimentagao
portudria — box rate
ou equivalente

Recorrente

Média a baixa

A cesta é apresentada em algumas tabelas como
box rate, movimentagdo portudria, operagdo bdsica
ou servico integrado. Embora a finalidade geral
seja remunerar a movimentag¢ao entre o navio e o
terminal, variam as atividades compreendidas.
Podem estar incluidos uso da infraestrutura, carga
ou descarga, utilizacdo de guindaste, transporte
entre costado e pilha, colocagao na pilha, peagao
ou desapeagdo, amarragdo, engate e desengate.
Em outras tabelas, parte dessas atividades aparece
separadamente ou ndo tem seu tratamento
explicitado.

Uso da infraestrutura
de movimentacao,
amarragao e peagao

Recorrente

Baixa

Essas atividades aparecem principalmente nas
se¢Oes destinadas aos armadores ou na descri¢cdo
do box rate. O uso da infraestrutura pode estar
agregado a movimentacdo do contéiner;
amarracao e desamarracao podem ser cobradas
por embarcagdo; e pea¢do ou desapeagao, por
hora, equipe, contéiner ou conjunto da operacgao.
A auséncia de decomposicdo impede verificar se
cestas com denominagao semelhante possuem a
mesma abrangéncia.

Carga e descarga do
navio

Generalizada

Alta quanto a
identificagcdo; média
quanto a
composi¢cao

A movimentac¢do entre o navio e o terminal é
reconhecivel em praticamente todo o conjunto,
mas nem sempre aparece como rubrica publica
auténoma. Variam a inclusdao do uso do
equipamento, do transporte até a pilha, da
colocacgao ou retirada da pilha, do engate e
desengate, da peacdo ou desapeacdo e de outras
atividades de cais. A cobranca pode ser por
contéiner, tonelada, movimento ou cesta
negociada com o armador.

Alta quanto a
identificacdo; média

O fluxo de transferéncia entre embarcacGes é
identificavel, mas variam o nimero de movimentos
incluidos, a utilizagdo ou nao do patio e o periodo
de permanéncia abrangido. Algumas tabelas
tratam o transbordo como operacgao integrada;

Transbordo Recorrente guanto as .
. . outras separam descarga, permanéncia, transporte
condicdes e a . , .
interno e novo embarque. Também ha
cobranga . o n . .
diferenciagdo por contéiner cheio ou vazio,
dimensodes, carga perigosa e necessidade de
energia ou monitoramento.
Remocgdo a bordo Recorrente Média A categoria pode aparecer como remocdo a bordo,

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procediment...

mudanca de posicao, baia a baia ou shifting. A
prestacdo varia conforme o contéiner permaneca
no navio, seja deslocado dentro do alcance do
equipamento ou exija descarga temporaria. A
cobranga pode considerar cada movimento,
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Categoria funcional

Presenga nas
tabelas
examinadas

Grau de
comparabilidade

Principais aspectos observados

tamanho e condicdo da unidade, horario da
operacao e utilizagcdao de equipamento de terra ou
de bordo.

Remocao pela terra
ou cais — safamento

Recorrente

Média a baixa

A operacgado pressupde, em geral, retirada
tempordria do contéiner do navio e posterior
reembarque, mas as descri¢des ndo sdo uniformes.
Algumas tabelas incluem os movimentos de
descarga e embarque na mesma tarifa; outras
cobram movimentos, permanéncia no cais,
transporte ou equipamentos separadamente. A
utilizacdo conjunta das expressoes “remocdo”,
“safamento” e “via terra” dificulta reconhecer a
extensdo da prestacao.

Retirada ou
colocacdo de tampa
de escotilha

Pontual

Alta quanto ao
conteudo; média
quanto a forma de
cobranca

Quando individualizada, a atividade possui objeto
material bem definido. Entretanto, pode estar
incorporada a operacdo do navio ou ao box rate,
razdo pela qual sua auséncia como rubrica ndo
significa que deixe de ser realizada. Nas tabelas
que a apresentam separadamente, a cobranca
pode ocorrer por movimento, tampa, operagdo,
hora ou utilizacdo de equipamento.

1.2 — Patio

Inspegdo ndo
invasiva —
escaneamento

Amplamente
identificada

Média

O nucleo da prestacdo — passagem do contéiner
pelo equipamento de escaneamento — é
identificavel. As diferencas decorrem da inclusdo
ou cobranca separada de retirada da pilha,
transporte interno, posicionamento, retorno,
analise ou disponibilizacdo da imagem. Também
variam as hipoteses de incidéncia conforme o
fluxo, a autoridade solicitante, a selecao ordinaria
ou extraordinaria e a necessidade de repeti¢ao do
procedimento.

Posicionamento para
inspegdo ou vistoria

Amplamente
identificada

Média

A rubrica pode representar apenas a disposicdao do
contéiner no local indicado ou uma cesta que
compreende retirada da pilha, transporte,
abertura, fechamento, relacracao e retorno.
Algumas tabelas diferenciam inspec¢ao aduaneira,
sanitaria, fitossanitaria, particular e ndo invasiva;
outras utilizam rubrica Unica. A cobranga ocorre
geralmente por contéiner, mas pode variar
conforme equipamentos, mado de obra, duracdo e
horario.

Vistoria e
acompanhamento de
inspegao

Recorrente

Média a baixa

A denominacdo “vistoria” pode abranger
conferéncia externa, verificacdo de avarias ou
lacre, abertura do contéiner, inspecdo fisica e
acompanhamento por pessoal do terminal. Em
algumas tabelas, essas atividades integram o
posicionamento; em outras, sdo cobradas
separadamente. A comparabilidade depende da
identificacao do solicitante, das atividades
executadas e da inclusdo de abertura, fechamento
e movimentagdes.

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procediment...
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Categoria funcional

Presenga nas
tabelas
examinadas

Grau de
comparabilidade

Principais aspectos observados

Pesagem

Amplamente
identificada

Alta quanto ao
conteudo; média
quanto as
condicOes de
cobranca

A apuracdo do peso apresenta contetudo
delimitado, mas as tabelas distinguem pesagem no
gate, balanca interna, veiculo de terceiro, veiculo
do terminal, vagdo ou contéiner. Podem estar
incluidos o posicionamento, o transporte interno, a
emissdao do comprovante e a transmissdao do VGM.
A cobranca ocorre por veiculo, vagao, contéiner ou
operagdo, com valores minimos em alguns servigos
de carga geral.

Fornecimento de
tomada e energia a
contéiner refrigerado

Amplamente
identificada

Alta quanto ao
conteudo; média
quanto a
composicdo e a
cobranca

O fornecimento de energia é reconhecivel, mas
pode incluir tomada especial, conexao,
desconexdo, uso de area, consumo e
acompanhamento operacional ou ser decomposto
em varias rubricas. Variam a cobranca por hora,
diaria ou fragcdo, o momento de inicio, o
tratamento de clip-on e genset e a inclusao do
servico durante armazenagem, transito, transbordo
ou espera para embarque.

Monitoramento de
temperatura

Amplamente
identificada

Alta quanto a
identificagcdo; média
quanto as
condicOes de
prestagao

O servico compreende verificagdes periddicas do
contéiner refrigerado, mas as tabelas ndo
informam sempre a frequéncia, o registro
produzido ou as providéncias diante de alarmes. O
ajuste de set point, a emissdo de relatério e o
atendimento extraordindrio podem estar incluidos
ou ser cobrados a parte. Em alguns terminais,
monitoramento e energia formam uma cesta Unica.

Aplicacao,
rompimento ou
substituicdo de lacre

Recorrente

Alta quanto a
identificacdo; média
guanto a
composi¢ao

A intervencdo sobre o lacre é facilmente
reconhecivel, mas as tabelas podem separar
rompimento, fornecimento e aplicagdo ou reunir
essas atividades. O servico também pode estar
incorporado a inspecdo, desova, retirada de
amostras ou vistoria. As diferengas abrangem
fornecimento do material, mdo de obra, registro
documental, relacracao e necessidade de
posicionamento prévio.

Utilizacdo de tanque
ou darea de
contencgao

Pontual

Média

A prestacdo aparece associada a contéineres com
vazamento, avaria ou risco ambiental e a cargas
perigosas que exigem segregac¢ao. Variam o uso de
tanque ou area especifica, a inclusdo de
movimentacdo e monitoramento, o periodo de
permanéncia e a responsabilidade pela limpeza e
destinagdo dos residuos. O preco pode ser diario,
por ocorréncia ou definido mediante consulta.

Colocagao ou
remocao da pilha

Amplamente
identificada

Média a baixa

A movimentacao vertical ou horizontal envolvendo
a pilha aparece frequentemente incorporada ao
posicionamento, a inspegao, a entrega, a desova,
ao transito aduaneiro ou ao box rate. Quando
individualizada, as tabelas nem sempre informam
origem, destino e nUmero de movimentos
abrangidos. A mesma expressao pode representar
apenas um movimento ou uma sequéncia
operacional mais extensa.

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procediment...
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Categoria funcional

Presenga nas
tabelas
examinadas

Grau de
comparabilidade

Principais aspectos observados

Engate e desengate
em terra

Recorrente

Média

As atividades podem integrar o box rate, o
transporte interno, o recebimento ou a entrega,
mas também aparecem como rubricas autbnomas.
A comparac¢do depende da identificagdo do veiculo
utilizado, da existéncia de chassi do terminal ou de
terceiro, do nimero de operacdes e da relagdo
com a movimentacao vertical do contéiner.

Transporte interno

Amplamente
identificada

Média

A Resolucdo utiliza como referéncia o
deslocamento entre dois pontos do terminal,
inclusive entre costado e pilha. Nas tabelas, porém,
o percurso pode envolver pilha, scanner, drea de
inspecdo, armazém, balanga, gate ou cais. A
cobranca pode ser por contéiner, movimento,
distancia, equipamento ou hora, e frequentemente
integra outra cesta sem identificacdo propria.

Recebimento ou
entrega de
contéineres —
tratamento geral

Amplamente
identificada

Média a baixa

As cestas de recebimento e entrega variam
amplamente. Podem incluir agendamento,
controle documental, vistoria no gate, pesagem,
movimentacdo vertical, colocacdo ou retirada da
pilha, transporte interno e carregamento ou
descarregamento do veiculo. Outras tabelas
apresentam apenas parte dessas etapas ou
remetem a rubricas adicionais, dificultando a
comparacao do custo integral da operacao.

Movimentagdes
associadas a entrega
no fluxo de DI

Amplamente
identificada

Média a baixa

Apds o desembaracgo no préprio terminal, a
entrega pode envolver liberagao documental,
agendamento, retirada da pilha, transporte,
carregamento do caminhdo, conferéncia de lacre e
controle de saida. Em algumas tabelas essas
atividades estdo incorporadas a armazenagem ou a
entrega; em outras, retirada, movimentacao,
pesagem, controle de acesso e carregamento sao
cobrados separadamente.

Movimentagdes
associadas a DTA e
ao tratamento de
carga-patio

Recorrente

Baixa

As tabelas podem associar a DTA recepgao ou
entrega sob transito, inicio ou conclusdo do
procedimento, permanéncia em area-patio,
controles documentais, segregac¢do, remocao da
pilha, transporte interno e carregamento. Variam o
tratamento da carga previamente armazenada e da
carga destinada a transferéncia, o prazo de
permanéncia e a quantidade de movimentos
compreendidos.

Movimentagdes
associadas a DTC ou
DTe

Recorrente

Baixa

Embora DTC e DTe correspondam a fluxos
simplificados de transferéncia, a composicao
comercial ndo é uniforme. Algumas tabelas criam
uma cesta especifica; outras distribuem as
atividades entre entrega, remocao, transporte,
custddia e procedimentos documentais. Também
variam o prazo para retirada, o tratamento da
entrega postergada e a cobranca de
movimentagdes decorrentes do descumprimento
da programacao.

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procediment...
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Categoria funcional

Presenga nas
tabelas
examinadas

Grau de
comparabilidade

Principais aspectos observados

Movimentagdes
associadas ao DSA

Recorrente

Baixa

O desembarago antecipado modifica o fluxo da
carga, mas ndo elimina as movimentacdes fisicas
posteriores a descarga. As tabelas podem prever
identificacdo, segregacao, priorizagao, remogao da
pilha, pesagem, transporte e disponibilizagdao ao
veiculo. Algumas remetem o DSA as rubricas gerais
de armazenagem e entrega; outras criam
combinagoes especificas, impedindo
correspondéncia direta entre as cestas.

Segregacao para
entrega e
disponibilizacdo da
carga

Recorrente

Baixa

As rubricas identificadas combinam, em extensoes
distintas, localizacdo da unidade, separacao das
demais cargas, organizagao ou remocado da pilha,
transporte para drea de entrega, permanéncia do
veiculo, controles documentais e posicionamento
no caminhdo. A denominacao utilizada ndo
permite presumir identidade com o SSE, sendo
necessario examinar o conteudo e o fato gerador
de cada cobranca.

Carregamento ou
descarregamento do
veiculo terrestre

Recorrente

Média a baixa

A movimentacao entre o veiculo e o patio pode
integrar o recebimento, a entrega, a retirada da
pilha ou o servigo associado ao transito. Em outras
tabelas aparece como handling ou movimentagao
vertical autébnoma. Variam o tipo de veiculo, o
equipamento empregado, a condicdo do contéiner
e a aplicacdo de adicionais para unidades
perigosas, pesadas ou fora de padrdo.

Controle de entrada
ou saida e vistoria no
gate

Recorrente

Média a baixa

As atividades podem incluir identificacdo de
motorista e veiculo, conferéncia documental,
inspecao visual, verificagdo de lacre, registro de
avarias, pesagem e autoriza¢do de acesso. Algumas
tabelas cobram controle de acesso ou vistoria
separadamente; outras incorporam essas etapas
ao recebimento ou a entrega. A descrigao
raramente permite reconstruir integralmente os
controles abrangidos.

Paletiza¢do de carga
solta

Recorrente

Média

A finalidade é identificavel, mas variam o
fornecimento dos paletes e materiais, a mao de
obra, o equipamento, o tipo e o peso dos volumes
e a inclusdo de movimentac¢Ges entre contéiner,
armazém e area de entrega. A cobranca pode
ocorrer por palete, tonelada, volume, lote ou hora
de equipe, limitando a comparagdo econ6mica
direta.

Presenca da carga,
custddia ou
responsabilidade
fiduciaria

Recorrente

Baixa

As expressdes podem indicar registro sistémico,
disponibilidade da informacdo, condicdo de fiel
depositario ou responsabilidade juridica pela carga,
e ndo necessariamente uma atividade material
auténoma. Em algumas tabelas aparecem
associadas a uma cesta operacional; em outras, a
armazenagem ou ao fluxo de transferéncia. A falta
de delimitacdo dificulta identificar o servico
efetivamente remunerado.
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Fonte: Elaboragdo prépria, com base nas tabelas publicas de servicos dos 18 terminais portuarios selecionados e na
estrutura de servicos da Resolugdo ANTAQ n2 109/2023.

Observagao: Integram o universo analisado: Tecon Santos — Santos Brasil, Brasil Terminal Portudrio (BTP), DP World
Santos, Terminal de Contéineres de Paranagud (TCP), Portonave, Porto Itapod, Tecon Rio Grande, Porto Chibatdo,
Super Terminais, Tecon Suape, Terminal Portudrio do Pecém, Tecon Salvador, MultiRio, Rio Brasil Terminal, Sepetiba
Tecon, Terminal de Vila Velha (TVV), Tecon Vila do Conde e Tecon Imbituba.

3.5.2.4. A analise evidencia comportamentos distintos entre os servicos de cais e os de patio. Os
primeiros estdo diretamente associados a escala da embarcacdo e a transferéncia do contéiner entre o
navio e o terminal. Por integrarem uma sequéncia operacional relativamente estdvel, apresentam
finalidades mais facilmente reconheciveis nas tabelas, ainda que existam diferencas na composicao das
cestas e na forma de apresentacao das cobrancas.

3.5.2.5. Nesse contexto, assume especial relevancia a cesta de servicos denominada box rate. Nos
termos da Resolugdo ANTAQ n2 72/2022, ela corresponde ao preco cobrado pela movimentagdo da carga
entre o portao do terminal e o pordo da embarcagdo, na exportagdo, ou entre o porao da embarcagao e
sua colocacdo na pilha do terminal, na importacdo. Na exportacdo, a definicdo também compreende a
guarda transitéria pelo prazo contratado.

3.5.2.6. O box rate é usualmente contratado pelo transportador maritimo junto a instalacdo
portuaria ou ao operador portudrio. O transportador remunera o terminal pela cesta de movimentagdo e
repassa ao usuario a despesa correspondente por meio da THC. Essa relacdo contratual ajuda a explicar
por que os servicos de cais sdo frequentemente apresentados de forma agregada e vinculados as
condigOes estabelecidas com os armadores.

3.5.2.7. A existéncia de uma cesta reconhecida ndo significa, entretanto, que sua composigdo seja
idéntica entre os terminais. Além da carga ou descarga, podem ser abrangidos o uso da infraestrutura e
dos equipamentos, a pea¢dao ou desapeacao, o transporte entre o costado e a pilha, a colocagdao ou
retirada da pilha e o engate ou desengate em terra. Algumas tabelas discriminam essas atividades,
enquanto outras apresentam apenas a cesta ou remetem as condi¢des contratadas com o armador.

3.5.2.8. Essa forma de organizacdao também interfere na leitura da frequéncia. A auséncia de
determinada atividade como rubrica autbnoma ndo significa que ela ndo seja realizada ou remunerada,
pois pode estar incorporada ao box rate. Por essa razao, a elevada frequéncia de identificacdo dos
servigos de cais decorre principalmente do reconhecimento de sua finalidade e de sua inser¢ao na cesta
de movimentacdo, e ndo necessariamente da apresentacdo individual de todos os seus componentes.

3.5.2.9. Nos servicos de pdtio, a organizacdo é mais fragmentada. Embora algumas prestacdes
apresentem conteldo material bem delimitado, parte expressiva das atividades depende do percurso da
carga e da demanda que |Ihes da origem. Uma mesma opera¢do pode aparecer como servico autbnomo
em determinado terminal e como componente de posicionamento, inspecao, entrega ou transferéncia
em outro.

3.5.2.10. A heterogeneidade aumenta nas movimentagdes relacionadas a entrega e aos diferentes
fluxos aduaneiros. DI, DTA, DTC, DTe e DSA nado constituem servicos portudrios autbnomos, mas
influenciam a combinacdo de atividades necessarias a disponibilizacdo da carga. As tabelas podem reunir
essas atividades em uma cobranca identificada pelo fluxo ou distribui-las entre diferentes rubricas,
tornando necessdria a reconstrucdo da cesta para que se estabeleca a correspondéncia entre os
terminais.

3.5.2.11. De modo geral, a comparabilidade dos servigos inerentes é maior quanto a identificacdo de
sua finalidade e menor quanto a delimitacdo das atividades abrangidas. Nos servicos de cais, a existéncia
de cestas operacionais associadas a contratacdo pelos armadores favorece o reconhecimento das
prestacdes. Nos servigos de patio, a diversidade dos percursos e das formas de agrupamento reduz a
correspondéncia, especialmente quando a cobranca relne movimentagdo, posicionamento, segregacao,
entrega e controles operacionais.

Tabela 2 — Comparabilidade do Grupo II: Servigcos Complementares
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Categoria
funcional

Presenga nas
tabelas
examinadas

Grau de
comparabilidade

Principais aspectos observados

2.1 - Armazenagem

Armazenagem de
importagao —
fluxo de DI

Generalizada

Alta quanto a
identificacdo; média
guanto a incidéncia
e a cobranga

A prestacdo é claramente reconhecivel, mas as
condi¢Ges variam de forma relevante. A contagem
pode comegar na descarga, na entrada da carga ou
em outro marco indicado na tabela. S3o utilizados
periodos sucessivos, didrias ou combinag¢des entre
essas estruturas, com cobranga cumulativa ou
progressiva. Predominam percentuais sobre o valor
CIF, geralmente acompanhados de valores minimos
por contéiner, DI, conhecimento, tonelada ou metro
cubico.

Armazenagem de
exportagao

Generalizada

Alta quanto a
identificacdo; média
guanto as condicées
de cobranca

A prestacao corresponde a permanéncia anterior ao
embarque, mas variam o inicio da contagem, os dias
livres e o tratamento da carga nao embarcada no
navio programado. Algumas tabelas iniciam a
cobranca apds a franquia; outras aplicam cobranca
retroativa desde o recebimento quando o prazo é
ultrapassado. A remuneracdo pode ser didria, por
periodo ou por contéiner.

Armazenagem de
cabotagem

Amplamente
identificada

Média

A cabotagem pode ser apresentada em rubrica
prépria ou conjuntamente com importacdo e
exportacdo, conforme o sentido da operacdo. No
desembarque, tende a aproximar-se da
armazenagem de importacdo; no embarque, da
armazenagem de exporta¢do. Variam as franquias, a
retroatividade, a responsabilidade pela cobranca e o
tratamento da carga que altera sua destinacao.

Armazenagem de
carga de
transbordo

Recorrente

Média a baixa

A permanéncia associada ao transbordo pode estar
incluida na cesta operacional por determinado prazo
ou ser cobrada separadamente. Variam o periodo
livre, 0 marco inicial da contagem, a cobranga apds a
perda da conexdo programada e a incidéncia sobre
contéineres refrigerados, perigosos ou fora de
padrdo. Algumas tabelas ndo distinguem claramente
movimentagao e armazenagem.

Armazenagem de
contéiner vazio

Recorrente

Média

Pode aparecer como modalidade prépria, como
parte da armazenagem de exportacdo ou como
permanéncia posterior a desova. As diferencgas
abrangem o momento inicial da contagem, a
franquia, a cobrancga por contéiner ou didria e a
distincdo entre unidades destinadas a embarque,
devolucdo, coleta ou permanéncia em area de
vazios.

Armazenagem de
carga solta ou LCL

Recorrente

Média a baixa

A categoria pode abranger carga desunitizada,
consolidada, fracionada ou depositada em patio,
armazém ou CFS. Variam a unidade de cobranga —
tonelada, metro cubico, volume, lote ou BL — e a
utilizacdo do maior valor entre peso e volume.
Também diferem os valores minimos, os periodos e a
inclusdo de guarda, seguro, manuseio ou controle
documental.

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procediment...
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Presenga nas

Categoria Grau de L
. tabelas o Principais aspectos observados
funcional . comparabilidade
examinadas

A finalidade de guarda é reconhecivel, mas a
configuracdo depende do tipo de carga e da area
utilizada. As tabelas podem diferenciar patio

Armazenagem de . .

.y descoberto, area coberta, armazém alfandegado,
carga geral ou de Recorrente Média

carga pesada ou carga com dimensdes excedentes. A
cobranca ocorre por tonelada, metro cubico, area
ocupada ou periodo, frequentemente sujeita a valor
minimo ou orcamento especifico.

projeto

As tabelas ndo adotam tratamento uniforme para a
permanéncia anterior a transferéncia. Em alguns
casos, a carga previamente armazenada continua
sujeita as regras gerais de importa¢do; em outros, ha
Recorrente Baixa cobrancga propria de carga-patio, permanéncia
temporaria ou armazenagem decorrente do atraso

Incidéncia de
armazenagem nos
fluxos DTA, DTC ou

DTe na retirada. A incidéncia depende do momento de
registro do transito, do prazo de transferéncia e da
situacdo fisica da carga.

O desembaraco antecipado pode reduzir a
permanéncia, mas as tabelas divergem quanto a
aplicacdo das regras gerais de armazenagem.

Incidéncia de Algumas associam o DSA a valores e periodos

armazenagem no | Recorrente Baixa ordindrios; outras preveem cesta especifica de

DSA movimentacdo ou entrega. A comparabilidade
depende de verificar se existe efetiva guarda
remunerada e qual evento inicia e encerra a
cobrancga.

2.2 - Outros
As tabelas incluem documentos de natureza variada,
como declarag¢des, certificados, comprovantes,

Emiss3o de relatdrios e segundas vias. A cobranga pode ocorrer

- x por documento, processo, contéiner, BL ou

certiddes, Amplamente Ly e .

~ . . Média solicitacdo. Em alguns casos, a rubrica abrange

declaracdes e identificada - . .
apenas a emissdo original; em outros, refere-se a

documentos

reimpressao, ao fornecimento de cdpia ou a
documento produzido especificamente a pedido do
usuario.

Sao identificadas cobrancas por cancelamento de
nota fiscal, correcao de BL, alterag¢do de cadastro,
retificacdo de dados e modificacdo de documentos ja
Recorrente Média emitidos. Embora o resultado administrativo seja
reconhecivel, variam o documento abrangido, o
momento da solicitagdo, a quantidade de alteragdes
incluidas e a unidade adotada na cobranca.

Cancelamento,
corregao ou
alteracdo de
documentos

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procediment...  47/146
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. Presenca nas
Categoria ¢ Grau de L
. tabelas o Principais aspectos observados
funcional . comparabilidade
examinadas
Quando descrita como emissdao de documento, a
prestacdao pode ser relacionada a rubrica
normalizada. Entretanto, algumas tabelas utilizam a
Emissdo de expressdo “presenca de carga” sem esclarecer se
atestado de Recorrente Média a baixa remuneram a emissao do atestado, o registro
presenca de carga sistémico, o controle da carga ou outra atividade.
Essa diferenca reduz a comparabilidade e exige
distinguir o documento da situa¢do operacional ou
juridica da mercadoria.
Algumas tabelas criam rubricas documentais
Controle proprias para entreposto aduaneiro, transito ou
transferéncia, cobradas por BL, processo ou carga. A
documental o e
. . descricdo nem sempre permite distinguir
vinculado a Pontual Baixa . oa _—
conferéncia, processamento sistémico, emissdo de
entreposto ou .
e documento e acompanhamento do procedimento. O
fluxo especifico . . .
conteudo pode ainda estar associado a
movimentagdes classificadas em outros grupos.
A atividade principal é facilmente reconhecivel, mas
Alta quanto 3 variam o fornecimento do material, a quantidade de
Fornecimento e . e o .- rétulos incluida e a distingao entre aplicagdo,
- identificacdo; média . o
colocagao de . retirada e substituicdo. Algumas tabelas cobram por
, Recorrente guanto a . . N
rétulos ou s rétulo ou etiqueta; outras, por contéiner, volume ou
. composicdo e a . . . ~
adesivos cobranca servico. O posicionamento e a movimentagado
necessarios podem estar incluidos ou ser cobrados
separadamente.
A retirada pode ser apresentada como servigo
auténomo ou como parte de inspecao solicitada por
. autoridade interveniente ou pelo usudrio. Variam o
Retirada de - . - .
amostras Pontual Média a baixa posicionamento, a abertura, a desova parcial, o
acondicionamento, a relacracdo e o retorno a pilha.
A cobranca pode ocorrer por amostra, contéiner,
lote, tonelada ou operacdo de inspecao.

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procediment...

Fonte: Elaboracdo prépria, com base nas tabelas publicas dos 18 terminais analisados e na Resolucdo ANTAQ n?
109/2023.

Nota: A classificacdo considera a fung¢do predominante da prestacdo. Atividades operacionais eventualmente
necessarias a execu¢do dos servicos complementares, quando cobradas em conjunto, foram registradas na coluna
“Principais aspectos observados”.

Observagao: Integram o universo analisado: Tecon Santos — Santos Brasil, Brasil Terminal Portudrio (BTP), DP World
Santos, Terminal de Contéineres de Paranagud (TCP), Portonave, Porto Itapod, Tecon Rio Grande, Porto Chibatdo,
Super Terminais, Tecon Suape, Terminal Portudrio do Pecém, Tecon Salvador, MultiRio, Rio Brasil Terminal, Sepetiba
Tecon, Terminal de Vila Velha (TVV), Tecon Vila do Conde e Tecon Imbituba.

3.5.2.12. A armazenagem constitui o nucleo mais frequente e reconhecivel dos servicos
complementares. Ao contrdrio de varias movimentagdes inerentes, que podem estar reunidas no box rate
ou sujeitas as condicGes estabelecidas com os armadores, a armazenagem é normalmente cobrada
diretamente do dono da carga ou de seu representante. Por essa razao, suas condi¢cdes tendem a ocupar
posicdo destacada nas tabelas publicas.

3.5.2.13. Essa maior visibilidade ndo resulta, entretanto, em comparabilidade econémica elevada. A
finalidade de guarda é comum, mas os terminais adotam estruturas distintas para determinar o periodo

48/146



26/10/26, 14:44 SEI/ANTAQ - 3057476 - Relatério de AIR Preliminar

remunerado e calcular o pregco. A combinagdo entre percentuais sobre o valor CIF, valores minimos,
periodos cumulativos, didrias, franquias e cobrangas retroativas produz resultados que ndao podem ser

comparados apenas pela tarifa nominal divulgada.

3.5.2.14. As diferengas entre importacdo, exportacao e cabotagem decorrem sobretudo do marco
temporal da prestagao. Na importagdao, a armazenagem normalmente comega com a descarga e se
encerra com a retirada da carga, embora a forma de contagem varie. Na exportacdo, sua incidéncia
depende da janela de recebimento e do embarque no navio programado. A cabotagem pode seguir uma
ou outra légica conforme se trate de embarque ou desembarque, o que explica sua apresentacao

conjunta com fluxos distintos nas tabelas.

3.5.2.15. As caracteristicas da carga também podem modificar as condi¢gdes da armazenagem se

m

constituir uma nova categoria de servico. Nos contéineres refrigerados, a armazenagem pode seguir as
regras gerais do respectivo fluxo ou receber tratamento especifico. As cobrangas relativas ao
fornecimento de energia, a conexdo e desconexdo e ao monitoramento de temperatura devem ser
distinguidas da remuneracdo pela permanéncia e guarda da unidade, pois correspondem a servicos

inerentes analisados no grupo anterior.

3.5.2.16. Nos fluxos de DTA, DTC, DTe e DSA, a questdo central é determinar se existe armazenage

m

propriamente dita ou apenas permanéncia associada as operag¢des de transferéncia e entrega. As tabelas
nem sempre estabelecem essa distingdo com clareza. A aplicagao da tarifa geral, a criagdo de uma
cobranca especifica ou a inclusdo da permanéncia em uma cesta operacional dependem do momento da

transferéncia, do prazo concedido e da situacdo fisica e aduaneira da carga.

3.5.2.17. A armazenagem de carga solta apresenta dificuldade adicional porque se relaciona co

m

desova, consolidacdo, desconsolidacdo e utilizacdo de armazém ou CFS. Embora a guarda e as
movimentacdes possuam naturezas distintas, algumas tabelas as aproximam na mesma se¢do ou

condicionam uma cobranca a realizacdo da outra. A diversidade de unidades — especialmente pes
volume, lote e BL — reduz ainda mais a comparagao direta.

o,

3.5.2.18. Os demais servigos complementares apresentam menor frequéncia e maior diversidade de
apresentacdo. Documentos podem ser identificados pelo resultado produzido ou reunidos em rubricas

administrativas genéricas. Rotulagem e etiquetagem possuem objeto mais delimitado, mas pode

m

incorporar materiais e movimentacdes. A retirada de amostras, por sua vez, frequentemente aparece
integrada a inspecao, embora a estrutura normalizada a reconheca como servico complementar proprio.

3.5.2.19. Em sintese, os servicos complementares apresentam alta comparabilidade quanto

a

identificacdo da armazenagem, mas diferencas relevantes em seus fatos geradores e formas de cobranca.
Nas demais categorias, a dificuldade decorre principalmente da baixa individualizagdo das prestac¢des e da

incorporagao de atividades operacionais. O grupo combina, assim, servicos amplamente divulgados

e

economicamente heterogéneos com prestacées menos frequentes cuja prdpria delimitacdo ainda varia

entre os terminais.

Tabela 3 — Comparabilidade do Grupo llI: Servigos Acessorios

Presen¢a nas

Categoria Grau de L
. tabelas - Principais aspectos observados
funcional . comparabilidade
examinadas
Estufagem e Amplamente | Média A colocacdo ou retirada da carga do contéiner é
desestufagem identificada reconhecivel, mas as tabelas diferenciam a execucao

manual, mecanizada ou mista e a realizacdo total ou
parcial da opera¢do. Nos contéineres de carga
consolidada ou LCL, podem ser adotados critérios
especificos por BL ou lote e ocorrer rateio entre os
proprietdrios das cargas. Variam ainda a inclusdo de
abertura, fechamento, relacragao, manuseio e
separagao dos volumes e movimentagao entre
contéiner, armazém e veiculo. A cobranca pode

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procediment...

49/146



26/10/26, 14:44

SEI/ANTAQ - 3057476 - Relatério de AIR Preliminar

Presen¢a nas

Cate.gorla tabelas Grau de - Principais aspectos observados
funcional . comparabilidade
examinadas
ocorrer por contéiner, BL, lote, tonelada, volume ou
metro cubico, e posicionamento, transporte interno e
retorno a pilha podem estar incluidos ou ser cobrados
separadamente.
O resultado da prestacdo é reconhecivel, mas varia a
Alta quanto a quantidade de fotografias compreendida em cada
Fornecimento de identificacdo; conjunto, o formato de entrega e a existéncia de
. o Recorrente média quanto a relatdrio. Posicionamento, abertura e movimentacao
fotografias digitais s n . .
composicdo e a do contéiner podem estar incluidos ou ser cobrados
cobranga separadamente. A tarifa pode ser fixada por conjunto
de fotos, contéiner, lote ou solicitacdo.
A cobranca decorre da permanéncia do veiculo apés a
Alta quanto a conclusdo do carregamento ou descarregamento.
Permanéncia de identificagao; Variam o periodo de franquia, o marco inicial da
veiculos no patio Pontual média quanto as contagem, a cobranca por hora, fragdo ou diaria e as
apods a operagdo condicdes de hipdteses de exclusdo quando a demora decorrer de
incidéncia responsabilidade do terminal ou de érgao
interveniente.
A prestacdo pode abranger apenas a limpeza do
tanque ou incluir coleta, acondicionamento,
Limpeza do tanque transporte, tratamento e destinacao dos residuos.
de contengdo e . . Variam o volume, a natureza e a classificagao do
o Pontual Média a baixa . o . .
destinacdo de material, a documentagdao ambiental e a necessidade
residuos de empresa especializada. A cobranga pode ocorrer
por tanque, volume ou ocorréncia, ou depender de
orgcamento.
O fornecimento por volume possui objeto definido,
Alta quanto ao mas as tabelas podem incluir ou excluir transporte,
Fornecimento de conteudo; média conexdo, mangueiras, equipe, andlise da agua e
agua potavel para Pontual guanto a valores minimos. A prestacao pode depender da
embarcagdes composicdo e a disponibilidade operacional ou ser realizada por
cobranca terceiro habilitado, aparecendo em algumas tabelas
apenas como servico sujeito a consulta.
A prestacgado refere-se a energia fornecida a
embarcagdo e ndo se confunde com a tomada e a
. energia destinadas a contéiner refrigerado,
Fornecimento de oo L
) e Ly classificadas como servicos inerentes. Quando
energia elétrica Pontual Média . . o .
~ ofertada, pode incluir conexdo, infraestrutura, equipe,
para embarcacdes ~ . N .
consumo e desconexdo. Variam poténcia, unidade de
cobranca, consumo minimo e disponibilidade nos
bercos.
As tabelas distinguem varricdo, lavagem simples,
lavagem quimica, higienizagao e retirada de residuos.
Limpeza de o Variam o tamanho e o tipo do c.ontéNiner, os prf)dut~os
contéiner Recorrente Média empregados, o grau de contaminagdo e a destinagao

do material removido. Posicionamento,
movimentacdes, reparos e tratamentos especializados
podem estar excluidos do prego.

Repesagem de
carga ou contéiner

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procediment...

Amplamente
identificada

Alta quanto a
identificacao;
média quanto a

A prestacdo corresponde a uma nova aferi¢cdo do peso
e, portanto, distingue-se da pesagem inicial
classificada como servigo inerente. A repesagem pode
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Categoria
funcional

Presen¢a nas
tabelas
examinadas

Grau de
comparabilidade

Principais aspectos observados

composicdo e a
cobranca

compreender somente o uso da balanca ou incluir
retirada da pilha, transporte interno, veiculo do

terminal, emissao de comprovante e retorno. Variam
ainda o solicitante, o fato gerador e a unidade de
cobranga.

A prestagao pode incidir sobre contéiner aberto, carga
especial, caminh3o ou outro veiculo. Variam o
fornecimento da lona e dos materiais de fixacdo, a
inclusdo da mao de obra e sua combinacdo com
peagdo ou amarragdo. A cobranga pode ocorrer por
contéiner, veiculo ou operacdo, sendo frequente a
indicacdo de preco sob consulta.

Enlonamento ou

Recorrente Média
desenlonamento

As denominac¢bes podem abranger procedimentos,
técnicas e produtos diferentes. A presta¢do pode
exigir posicionamento, abertura, aplicacdo, periodo de
exposicao, aeragao, relacracao e emissao de
certificado. Esses componentes podem ser reunidos,
cobrados separadamente ou executados por empresa
especializada, dificultando a comparacao dos precos
divulgados.

Fumigacao,
expurgo ou
tratamento
fitossanitario

Recorrente Média a baixa

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procediment...

Fonte: Elaboragdo prépria, com base nas tabelas publicas dos 18 terminais analisados e na Resolu¢do ANTAQ n?
109/2023.

Nota: A frequéncia considera a oferta ou a possibilidade efetiva de contratacdo identificada nas tabelas. A mera
reproducdo de uma rubrica acompanhada da indicacdo “ndo aplicavel” ndo foi considerada presenca do servico.
Observagao: Integram o universo analisado: Tecon Santos — Santos Brasil, Brasil Terminal Portudrio (BTP), DP World
Santos, Terminal de Contéineres de Paranagud (TCP), Portonave, Porto Itapod, Tecon Rio Grande, Porto Chibatdo,
Super Terminais, Tecon Suape, Terminal Portudrio do Pecém, Tecon Salvador, MultiRio, Rio Brasil Terminal, Sepetiba
Tecon, Terminal de Vila Velha (TVV), Tecon Vila do Conde e Tecon Imbituba.

3.5.2.20. Os servigos acessOrios ndao sao obrigatérios nem exclusivos e atendem, em regra, a
necessidades especificas da carga, da embarcacdo ou do usuario. Essa natureza ajuda a explicar sua
menor frequéncia nas tabelas quando comparados aos servicos inerentes e complementares. A oferta
depende da demanda, da infraestrutura disponivel e, em alguns casos, da atuacdo de prestadores
especializados. Por isso, as tabelas podem apresentar precos previamente definidos, indicar a
necessidade de autorizacdao ou orgamento ou remeter a execugao a contratacao de terceiros.

3.5.2.21. A comparabilidade é maior quando o resultado pretendido estd claramente delimitado,
como no fornecimento de fotografias ou na repesagem. Mesmo nessas situagdes, porém, a composicao
das cestas pode variar. Atividades inerentes necessarias a execu¢ao do servigo acessério, como
posicionamento, remoc¢do da pilha e transporte interno, podem estar incluidas no preco ou ser cobradas
separadamente.

3.5.2.22. O fornecimento de dgua potdvel e de energia elétrica para embarcacdes apresenta uma
légica de contratacdo propria, vinculada ao atendimento do navio durante sua permanéncia no terminal.
Esses servicos sao normalmente demandados pelo armador ou por seu representante e dependem das
caracteristicas da embarcacdo, do berco e da infraestrutura disponivel. Isso ajuda a explicar sua baixa
frequéncia nas tabelas e a utilizagdo recorrente de precos sob consulta ou da indicagdo de
indisponibilidade.

3.5.2.23. Estufagem e desestufagem sao as categorias mais amplamente identificadas do grupo, mas
apresentam diversidade significativa de composicdo. O método de execucdo e a extensdo da operagao
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alteram os recursos necessarios e a forma de cobranga. A comparabilidade é ainda menor nas cargas
consolidadas, para as quais as tabelas utilizam diferentes unidades e critérios de rateio.

3.5.2.24. Limpeza, fumigacdo e tratamento de residuos apresentam heterogeneidade adicional
porque podem envolver exigéncias sanitarias, ambientais e de seguranca. A necessidade de produtos,
equipamentos e prestadores especializados faz com que a descricdo e o preco dependam das condi¢des
concretas da operagao. Por essa razdao, sao mais frequentes as referéncias a consulta ou orgamento
prévio.

3.5.2.25. Em sintese, a dificuldade de comparacdo dos servicos acessérios decorre menos da
identificacdo de sua finalidade e mais da composicdo das prestacdes. A variagdo dos recursos
empregados, a possivel participagdo de terceiros e a inclusao ou exclusao de movimentagdes auxiliares
fazem com que rubricas semelhantes possam representar cestas economicamente distintas.

3.5.2.26. Por seu turno, a categoria “Diversos” reune transac¢des relacionadas a atividade portuaria
gue nao se enquadram nos grupos de servigos inerentes, complementares ou acessorios. Diferentemente
dos demais grupos, a Resolucdo ANTAQ n? 109/2023 ndo estabelece uma lista de rubricas para essa
categoria. A analise concentrou-se, portanto, nas prestacdes de ocorréncia pontual e nas cobrancgas cuja
delimitacdo em relacdo a outras cestas exige maior atencao.

Tabela 4 — Servigos diversos e situagdes especificas

Categoria funcional Grau de
ou situagao Frequéncia - Principais aspectos observados
. o g comparabilidade
identificada
- Servico voluntdrio identificado de forma individualizada
Neutralizagdo de -
. em uma das tabelas, com cobranga por contéiner
emissOes de . . - -
I Pontual Baixo movimentado e previsdo de certificado. Trata-se de
carbono e emissdo ~ res N
. prestacao especifica, sem correspondéncia direta nas
de certificado . .
demais tabelas examinadas.
Abrange atividades realizadas sob demanda, como
Inventario fisico, levantamento fisico da carga, elaboragdo de relatdrio e
relatdrios e ‘5 . emissdo de declaraces. A comparacao é limitada porque
- Pontual Médio a baixo . . ¢ parag pord
declaracoes variam o conteudo do documento, o trabalho
especiais operacional necessario e a unidade de cobranca, que
pode ser definida por hora, documento ou solicitagao.
a A rubrica pode reunir o servico executado pelo préprio
Transferéncia de . P g o pelo prop
terminal, o transporte entre instalacdes e valores
cargas entre . . .
. Pontual Baixo cobrados por terceiros. A previsdo de repasse de custos
terminais e repasse . .
externos impede conhecer antecipadamente a
de custos externos - ~
composi¢ao e o preco total da prestagdo.
Incluem denomina¢bes como expediente,
. A rocessamento, presenga de carga, custodia
Rubricas residuais P ento, presenta ga, . )
responsabilidade fiduciaria e controles administrativos.
de natureza . - . e
. . Recorrente | Baixo As descricbes nem sempre permitem distinguir uma
administrativa ou . .. - . .
operacional atividade adicional das obrigacdes ou procedimentos ja
associados a armazenagem, a entrega, ao transito
aduaneiro ou ao controle de acesso e saida.
Funcionam como previsdo aberta para demandas nao
Outros servigos nao contempladas na tabela. Embora confiram flexibilidade
especificados ou Recorrente | Baixo operacional, ndo permitem conhecer previamente o
sujeitos a consulta conteudo, o fato gerador, a unidade de cobranga ou o
preco maximo aplicavel.

Fonte: elaboracdo prépria, com base nas tabelas publicas de servigos dos 18 terminais selecionados.
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Observagao: Integram o universo analisado: Tecon Santos — Santos Brasil, Brasil Terminal Portudrio (BTP), DP World

Santos, Terminal de Contéineres de Paranagud (TCP), Portonave, Porto Itapod, Tecon Rio Grande, Porto Chibatdo,
Super Terminais, Tecon Suape, Terminal Portudrio do Pecém, Tecon Salvador, MultiRio, Rio Brasil Terminal, Sepetiba
Tecon, Terminal de Vila Velha (TVV), Tecon Vila do Conde e Tecon Imbituba.

3.5.2.27. As situacdes reunidas na tabela possuem naturezas distintas. Algumas representa

m

servicos efetivamente singulares, decorrentes de uma demanda especifica ou de uma solugdo oferecida
por determinado terminal. E o caso da neutralizacdo de emissdes de carbono acompanhada de
certificado e da elaboragao de inventdrio fisico com relatério. A auséncia de prestagdes equivalentes nos

demais terminais explica sua baixa comparabilidade, mas nao indica, por si s6, inadequacdo da cobranga

3.5.2.28. As rubricas residuais exigem atengdo sobretudo quando a tabela ndo esclarece qu

al

atividade adicional justifica sua cobranca. Determinadas expressdes podem indicar uma prestacao

autébnoma, mas também podem se referir a registros, controles ou procedimentos que ja integram

a

armazenagem, a entrega ou outro servico contratado. A falta de delimitacdo ndo permite afirmar que
exista cobranca em duplicidade, mas dificulta afastar essa possibilidade, especialmente quando duas

rubricas parecem incidir sobre a mesma operac¢ao ou etapa do fluxo da carga. Nesses casos, é necessar

io

examinar conjuntamente as descricoes, as condicdes de incidéncia e as atividades incluidas em cada cesta

para verificar se as cobrangas correspondem a prestagdes efetivamente distintas.

3.5.2.29. As previsdes genéricas de “outros servicos” cumprem a fungao de acomodar demandas
ndo antecipadas, especialmente operacbes excepcionais ou que dependem de recursos especificos.

Quando remetem apenas a consulta ou a negocia¢do, entretanto, oferecem pouca informacao sobre

(o)

alcance da prestacao e suas condi¢cdes econdmicas. O usudrio ndo consegue identificar previamente quais
atividades serdo remuneradas, qual serd a métrica adotada nem se algum componente ja estd

contemplado em outra rubrica.

3.5.2.30. O grupo “Diversos” constitui, assim, um indicador particularmente sensivel da clareza das
tabelas publicas. A inclusdo de prestagdes singulares nesse grupo é compativel com sua fungao residual,
desde que estejam definidos seu conteudo, seu fato gerador e suas condi¢des de cobranga. A dificuldade
surge quando a categoria recebe rubricas excessivamente abertas ou atividades cuja autonomia em

relagdo aos demais servigos nao pode ser reconhecida com segurancga.

3.5.3. Sintese transversal da andlise

3.5.3.1. A comparag¢ao das tabelas mostra que os quatro grupos operam com graus distintos de
granularidade. Nos servigos inerentes, predomina maior agregag¢do, sobretudo nas operagfes de cais

reunidas no box rate. Essa estrutura é compativel com a existéncia de um nucleo de atividades necessar

io

a movimentacdo, mas as diferengas quanto aos componentes incluidos tornam incerta a fronteira da
cesta. Nos servicos de patio, essa fronteira é ainda menos uniforme, pois movimentos auxiliares podem

integrar a prestacdo principal em um terminal e aparecer como rubricas autbnomas em outro.

3.5.3.2. Nos servicos complementares, a granularidade decorre principalmente da diferenciacao
das condicOes de prestacdo. A armazenagem é apresentada como servi¢co reconhecivel, mas subdividida
conforme o fluxo da carga, o periodo, o tipo de recinto e a base de calculo. Essas subdivisGes nem sempre
representam servigos distintos; muitas vezes correspondem a modalidades de cobranga de uma mesma
prestacdo. A estrutura das tabelas pode, assim, dificultar a distincdo entre o conteldo da cesta e as regras

utilizadas para determinar seu preco.

3.5.3.3. Nos servicos acessorios, a individualizacdo tende a ser mais justificdvel, porque as
prestacdes decorrem de solicitacdo especifica, caracteristica da carga ou necessidade que ndo alcanca
todas as operagdes. Ainda assim, o detalhamento excessivo pode decompor uma Unica prestacdao em

sucessivas cobrancas de posicionamento, movimentacdo, utilizacdo de equipamento e retorno a pilh

a.

Nos servicos diversos, essa dificuldade alcan¢a seu ponto mais sensivel: a natureza residual do grupo
permite acolher prestagdes singulares, mas também rubricas abertas ou insuficientemente delimitadas,

cuja autonomia em relagdo as demais cestas ndo pode ser prontamente reconhecida.

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procediment...
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3.5.3.4. O resultado transversal, portanto, ndo aponta simplesmente para excesso ou insuficiéncia
de rubricas. O problema esta na auséncia de um critério uniforme para definir o nivel em que uma
atividade passa a constituir servico autbnomo. As tabelas alternam entre a agregacdao de atividades
distintas em uma Unica cesta e a individualizacdo de etapas que podem integrar uma prestacdo ja
remunerada. A granularidade adequada depende da existéncia de elemento que justifique a separacdo —
como fato gerador proprio, demanda especifica ou utilidade adicional — e ndo da mera possibilidade de
identificar fisicamente uma atividade ou um custo dentro da operacao.

3.6. Experiéncia internacional na estruturacdo e divulga¢ao dos servigos portuarios

3.6.1. A anadlise internacional abrange Argentina, Estados Unidos, Unido Europeia e China. A
selecdo permite examinar diferentes formas de intervencdo sobre a estrutura e a divulgacdo das
cobrangas portudrias, desde modelos baseados predominantemente na liberdade comercial até regimes
gue estabelecem categorias tarifarias e cestas de servicos mais delimitadas.

3.6.2. A comparacdo ndo busca identificar um modelo Unico a ser reproduzido. As diferencas
institucionais e operacionais entre os sistemas portudrios limitam a transposicdo direta de solugbes. O
exame procura verificar como cada jurisdigao trata a publicidade das cobrangas, a definicdo do conteudo
dos servicos, a agregacdo das atividades e a possibilidade de relacionar os pregos divulgados as
prestagdes correspondentes.

(il Argentina

3.6.3. A organizacdo portudria argentina é descentralizada. A Lei n? 24.093/1992 confere as
entidades administradoras de determinados portos publicos competéncia para estabelecer seus proprios
tarifarios. No ambito federal, a aplicacdo da legislacdo portudria cabe atualmente a Agencia Nacional de
Puertos y Navegacion — ANPYN, vinculada ao Ministério da Economia e responsavel também pelo
controle das concessGes do Porto de Buenos Aires. A legislacdo nacional ndo estabelece uma tabela
uniforme de servigos aplicavel a todos os terminais. (Argentina, Lei n2 24.093/1992)

3.6.4. A experiéncia mais diretamente relacionada a comparabilidade é a das instalacdes
concedidas de Puerto Nuevo, no Porto de Buenos Aires. Em 2023, a Administracdo Geral de Portos
aprovou um tarifario publico baseado em estrutura homogénea, aplicavel aos terminais abrangidos. A
medida respondeu a manifestagdes dos usudrios sobre a complexidade das tabelas e a dificuldade de
leitura das faturas. Sua elaboracdo foi subsidiada por estudo da Faculdade de Ciéncias Econémicas da
Universidade de Buenos Aires. (Argentina, Resolucdo AGP n2 43/2023)

3.6.5. A revisdo reduziu significativamente o nimero de servicos faturdveis e reorganizou as
cobrangas por categorias mais amplas. Em vez de apresentar sucessivos adicionais, a estrutura passou a
diferenciar diretamente os tipos de contéiner e a reunir atividades ordindrias em cestas principais.
Determinada cobranca relacionada a inspecdo e a limpeza do contéiner, por exemplo, deixou de constituir
rubrica autdbnoma e foi incorporada ao servigo a carga de importagao.

3.6.6. O tarifario também descreve o conteudo das principais cestas. O servigo a carga de
importacdo compreende atividades de patio, coordenacdo da entrega, controles de entrada e saida e
movimentos necessarios a disponibilizacdo da unidade. O servico a carga de exportagao reune, de forma
semelhante, as atividades normalmente associadas ao recebimento e a preparacdo do contéiner para
embarque. Servicos que ndo integram essas cestas, como determinados transportes internos, sao
apresentados separadamente.

3.6.7. A estrutura homogénea permite que o usudrio encontre as mesmas categorias nos
diferentes terminais abrangidos e identifique as atividades compreendidas em cada cobranga. A
comparabilidade resulta, portanto, da combinagao entre uma nomenclatura comum e a delimitagao das
cestas, e ndo apenas da publicacdo dos valores.

3.6.8. A experiéncia também evidencia a relacdo entre granularidade e transparéncia. A reducao
das linhas de faturamento facilita a leitura, mas o agrupamento somente preserva a informacdo quando o
conteldo do servico principal é suficientemente descrito. Da mesma forma, a cobranca separada
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permanece compreensivel quando corresponde a atividade ndo incluida na cesta e essa exclusdo esta
expressamente indicada.

3.6.9. N3o foram identificadas avaliacbes independentes que mensurem os efeitos da mudanca
sobre a compreensdao dos usuarios ou a quantidade de conflitos de faturamento. Ainda assim, os
fundamentos e a estrutura da reforma demonstram uma resposta regulatéria diretamente orientada aos
problemas de fragmentacdo e baixa comparabilidade apontados pelos usuarios. Seu alcance permanece
restrito ao Porto de Buenos Aires, mas oferece referéncia concreta de simplificacdo das tabelas sem
necessidade de uniformizar as condi¢cGes comerciais de todos os portos argentinos.

(i) Estados Unidos

3.6.10. Nos Estados Unidos, a supervisdo federal das praticas dos operadores de terminais
maritimos cabe a Federal Maritime Commission — FMC, nos termos do Shipping Act. O regime nao
estabelece uma tabela nacional uniforme nem obriga, como regra geral, cada operador a publicar seus
precos. O operador pode disponibilizar ao publico seu terminal schedule, documento que reune as tarifas,
as cobrangas e as condig¢des aplicdveis aos servicos do terminal. (Estados Unidos, 46 CFR Part 525)

3.6.11. Quando o operador opta pela publicagdo, a tabela deve ser disponibilizada pela internet e
conter sua vigéncia, os valores praticados e as regras relacionadas aos servicos oferecidos. Sua localizacao
eletronica deve ser informada a FMC, que mantém uma relagdo publica dos enderecos correspondentes.
A tabela publicada pode ser exigida como contrato implicito entre o terminal e o usuario, mesmo que
este ndo demonstre conhecimento prévio de suas disposicdes. Essa regra ndo se aplica quando houver
contrato especifico disciplinando a mesma prestacao.

3.6.12. A regulamentacdo apresenta definicGes de referéncia para os principais servicos
portuarios. Entre elas estdo a movimentagao da carga dentro do terminal, a carga e descarga de veiculos
terrestres, a armazenagem, o uso do cais e a permanéncia da carga apos o periodo livre. Os operadores
podem adotar conceitos diferentes, mas devem estabelecer sua correlacgdo com as definicbes
regulamentares. Os servicos adicionais também devem ser identificados e acompanhados dos respectivos
valores.

3.6.13. Essas referéncias fornecem uma base minima para a interpretacdo das tabelas, mas ndo
formam uma estrutura tarifaria uniforme. Cada operador conserva liberdade para organizar suas rubricas
e definir o alcance de suas cestas. Além disso, os servigos contratados individualmente podem seguir
condi¢Bes que nao aparecem no documento publico. A comparagao entre terminais depende, portanto,
da qualidade das descri¢des divulgadas e da possibilidade de reconstruir o conteudo de cada cobranga.

3.6.14. A flexibilidade do modelo permite adaptar os precos as caracteristicas operacionais e
comerciais de cada terminal, sem submeter o setor a uma classificacdo rigida. Essa vantagem é
acompanhada por limitacdes relevantes. A publicacdo é facultativa, os contratos particulares podem
afastar a tabela e as definicées comuns ndo impedem diferentes graus de agregacdo. Desse modo, a
disponibilidade de informa¢Bes ndo assegura que o usudrio consiga comparar diretamente os servicos ou
antecipar todas as condicdes aplicaveis a operacao.

(iii) Unido Europeia

3.6.15. Na Unido Europeia, o Regulamento (UE) 2017/352 estabelece regras comuns para a
prestacdo de servicos portudrios e para a transparéncia financeira dos portos integrantes da rede
transeuropeia de transportes. O regulamento alcanca, entre outros, os servicos de movimentacdo de
cargas, definidos como as atividades realizadas entre a embarcacdo e a terra, incluindo movimentacdo,
peacdo, armazenagem tempordria e transporte diretamente relacionado a operac¢do. Servicos de maior
valor agregado, como armazenagem prolongada, desova e reembalagem, ndo integram necessariamente
essa defini¢do. (Unido Europeia, Regulamento n? 2017/352)

3.6.16. O regime europeu ndo cria uma tabela uniforme nem estabelece nomenclatura comum
para as cobrancas dos terminais. Os prestadores devem fornecer aos usudrios informacdes adequadas
sobre a natureza e o nivel dos pregos dos servicos. Quando uma cobranca por servigo estiver integrada a
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outro pagamento, seu valor devera permanecer identificdvel nas situages especificamente disciplinadas
pelo regulamento. Quanto as tarifas de infraestrutura portudria, os usudrios devem ser informados sobre
sua natureza e seu nivel, e alterac6es devem ser comunicadas com antecedéncia minima de dois meses,
ressalvadas as condig¢des resultantes de negociag¢des individuais.

3.6.17. A estrutura e o nivel das tarifas de infraestrutura podem ser definidos segundo a estratégia
comercial e os planos de investimento de cada porto, desde que respeitadas as regras de concorréncia.
Eventuais diferenciacbes entre usuarios ou operacdes devem se apoiar em critérios transparentes,
objetivos e ndo discriminatérios. O regulamento também prevé consulta aos usudrios sobre a politica de
cobranga e procedimento independente para o tratamento de reclamagdes.

3.6.18. A aplicagao é descentralizada: os organismos gestores dos portos e as autoridades
competentes dos Estados-membros executam as regras, enquanto a Comissdao Europeia acompanha o
funcionamento geral do regime. Os Estados-membros podem adotar disciplina mais especifica e regular
precos quando a concorréncia ndo for suficiente para impedir cobrancgas excessivas.

3.6.19. A experiéncia europeia favorece a transparéncia das relagdes econdmicas e a identificacdo
das cobrancas de infraestrutura, mas nao produz, por si s6, elevada comparabilidade entre tabelas de
terminais de diferentes paises. A autonomia comercial, as negociacdes individuais e a diversidade dos
modelos nacionais permitem que servicos semelhantes sejam organizados de maneiras distintas. O
modelo estabelece principios comuns para a formagdo e a divulgagdo dos pregos, deixando a
granularidade das tabelas, em grande parte, para os portos e os ordenamentos nacionais.

(iv) China

3.6.20. A China adota uma disciplina nacional mais prescritiva. O Ministério dos Transportes e a
Comissdo Nacional de Desenvolvimento e Reforma estabelecem as regras gerais de cobranga portuaria,
cabendo as autoridades locais de transportes e de pregos fiscalizar sua aplicagao. O regime combina
precos definidos ou limitados pelo poder publico, para determinadas cobrangas, com precos sujeitos ao
mercado nos servicos considerados competitivos. (China, Medidas sobre cobrancas portudrias)

3.6.21. Os operadores devem manter um catalogo publico de servicos e cobrancas, indicando os
itens cobrados, o contelddo correspondente e os precos aplicaveis. As informacdes devem ser divulgadas
em local visivel, e a criacdo ou alteracdo de precos sujeitos ao mercado deve ser comunicada previamente
aos usuarios. A disciplina proibe a prestacdo compulséria acompanhada de cobranca, a discriminacao
injustificada e a exigéncia de valores acima dos limites ou fora das hipdteses autorizadas. (Comissao
Nacional de Desenvolvimento e Reforma, regras de publicidade)

3.6.22. Para as operacbes com contéineres e outras cargas, a regulacdo adota o conceito de
cobranca global pela operagdo portudria. As atividades abrangidas pelo processo normal de
movimentacdo devem ser reunidas nessa cesta, ndo podendo o terminal criar cobrangas auténomas para
etapas ja incorporadas ao servico global. A vedacdo alcanca, entre outras, movimentacbes e
reposicionamentos ordindrios associados a operagdo. Fora da cesta principal, admite-se a cobranca de
armazenagem e de servigos efetivamente adicionais, conforme as categorias autorizadas. (China,

3.6.23. O Guia de Servigos Portuarios, publicado em 2023, refor¢a que operadores portudrios e
empresas de conferéncia somente podem cobrar pelos itens previstos nas regras aplicaveis. Também
veda a criacdao isolada de novas rubricas e a cobranca quando ndo houver disponibilizacdo da
infraestrutura ou execucdo do servico correspondente. (China, Guia de Servicos Portuarios)

3.6.24. Esse modelo combina padronizacdo das categorias, publicidade das cobrancas e
delimitagdo da cesta principal. A comparabilidade é favorecida pela existéncia de um catalogo nacional e
pela restricdo a fragmentacdo dos servicos. Ao mesmo tempo, a presenca de precos sujeitos ao mercado
permite diferencas entre terminais, desde que preservada a correspondéncia entre a rubrica, o contetdo
divulgado e a prestagao realizada.

3.6.25. A estrutura chinesa procura assegurar ndo apenas que 0s precos estejam acessiveis, mas
que o catdlogo publico corresponda a cobranca efetiva. A diretriz de que ndo deve haver cobranca fora da
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lista divulgada aproxima a transparéncia formal do controle sobre a fatura e reduz o espago para a criagao
de rubricas ndao vinculadas a uma prestagao adicional claramente identificavel.

3.6.26.

A Tabela 5 sintetiza os principais elementos observados nas quatro jurisdicoes.

Tabela 5 — Sintese das experiéncias internacionais na estruturacao e divulgacdo dos servicos portudrios

Jurisdicdo | Organizagao e divulgacao Formagao dos precos Elementos de comparabilidade
Regulacdo descentralizada. No Porto | Tarifas maximas e regras Cestas comuns, descri¢cdao das
Argentina de Buenos Aires, ha tarifario publico | definidas nos contratos atividades incluidas e redugdo das
e estrutura homogénea aplicdvel as | de concessao e pela rubricas adicionais. Ndo ha
instalagdes concedidas. administracdo portudria. | padronizagdo nacional.
Publicagdo facultativa para o N
. A Defini¢bes regulamentares de
operador individual. Quando Predominancia da N - .
. . . referéncia, correlagao obrigatoéria
Estados publicada, a tabela deve estar liberdade comercial, . .
. . , . . .. guando utilizados conceitos
Unidos disponivel pela internet, conter as sujeita ao Shipping Act e ) . -
. . . diferentes e identificacdo dos
condi¢Ges completas e ser a supervisao da FMC. . L
. . servigos adicionais.
informada a FMC.
Prestadores devem fornecer Autonomia comercial, L . -
. ~ Principios comuns e identificacdo
- informacdo adequada sobre a observadas as regras de )
Unido , . de determinadas cobrangas
. natureza e o nivel das cobrangas; a concorréncia, )
Europeia . . A n integradas, sem nomenclatura ou
execucdo é descentralizada entre transparéncia e nao .
L tabela uniforme.
Estados-membros e portos. discriminacao.
Catdlogo publico com item, Combinagado de pregos Catdlogo nacional, cesta global
China conteudo e prego; cobranca limitada | publicos ou limitados e para a operagdo portuaria e
as categorias autorizadas e precos sujeitos ao restricdes a cobranca separada de
divulgadas. mercado. atividades ja incluidas.
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Fonte: elaboragdo prépria, com base na legisla¢@o e nos documentos oficiais das jurisdigdes analisadas.

3.6.27. As experiéncias revelam que a publicidade da tabela, isoladamente, ndo assegura a
comparabilidade. Nos Estados Unidos e na Unido Europeia, o acesso as informagdes convive com
significativa diversidade na estrutura das rubricas e com condi¢des negociadas individualmente. A
possibilidade de relacionar os precos depende da clareza das definicGes e da identificacdo dos servicos
compreendidos em cada cobrancga.

3.6.28. Argentina e China oferecem exemplos mais diretos de intervengao sobre a composigao das
cestas. No Porto de Buenos Aires, a revisdao da estrutura tarifaria buscou reduzir linhas de faturamento e
reunir atividades relacionadas em servicos principais. Na China, a disciplina nacional delimita o preco
global da operacdo e impede a cobranca separada das atividades nele compreendidas.

3.6.29. Os modelos também demonstram que agregacdo e transparéncia ndo sdo objetivos
incompativeis. Cestas mais amplas podem facilitar a leitura e reduzir a multiplicacdao de cobrancas, desde
gue seu conteudo esteja suficientemente delimitado. Sem essa descricdo, a agregacao dificulta a
comparagao; com fragmentagdo excessiva, torna-se dificil verificar se cada rubrica corresponde a uma
prestagdo adicional ou a uma etapa ordinaria de servigo ja remunerado.

3.6.30. A principal conclusdo da experiéncia internacional é que a comparabilidade depende
menos da identidade dos nomes utilizados do que da existéncia de referéncias que permitam reconhecer
o conteldo e os limites de cada cesta. A divulgacdo dos precos produz informacdo mais atil quando
permite identificar quais atividades estdo incluidas, quais circunstancias justificam cobrancas adicionais e
qgual é a unidade aplicada. Esses elementos preservam espaco para diferencas operacionais e comerciais
entre os terminais, ao mesmo tempo que reduzem a incerteza do usudrio quanto ao objeto de cada
cobranga.

57/146



26/10/26, 14:44 SEI/ANTAQ - 3057476 - Relatério de AIR Preliminar

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procediment...

4. CONTEXTO REGULATORIO, EVOLUCAO NORMATIVA E ATUACAO INSTITUCIONAL
4.1. Fundamentagao legal e competéncia da Antaq
4.1.1. A competéncia da Antaq para atuar sobre o objeto do Tema 3.10 encontra fundamento nos

arts. 21, inciso Xll, alinea “f”, e 174 da Constituicdo Federal e, no plano infraconstitucional, nas Leis n2
10.233, de 5 de junho de 2001, e n? 12.815, de 5 de junho de 2013. A Lei n? 10.233/2001 atribui a
Agéncia a regulacdo e a supervisdo dos servicos e da infraestrutura de transportes em sua esfera de
atuacdo, com o objetivo de assegurar a prestacao adequada dos servicos, proteger os usuarios e prevenir
praticas prejudiciais a concorréncia.

4.1.2. De forma mais especifica, os incisos IV e XIV do art. 27 da Lei n2 10.233/2001 conferem a
Antag competéncia para editar normas relativas a exploragao da infraestrutura portuaria e estabelecer
padroes aplicaveis aos agentes regulados. Essas atribuicbes alcancam os servicos examinados nesta AIR,
considerados seus efeitos sobre os usuarios, a concorréncia e a eficiéncia dos fluxos portuarios.

4.1.3. A Lei n? 12.815/2013 complementa esse fundamento ao orientar a exploracdo dos portos
organizados e das instalagdes portuarias pela modicidade e publicidade dos precos, pela qualidade dos
servicos, pela protecao dos usuarios e pelo estimulo a concorréncia. Com a redagdo introduzida pela Lei
n? 14.047/2020, o inciso VI de seu art. 32 passou a prever expressamente a liberdade de precos nas
operagOes portudrias, acompanhada da repressao as praticas prejudiciais a competi¢cdo e ao abuso do
poder econdmico. A autonomia comercial dos agentes deve, portanto, ser compreendida em conjunto
com os demais objetivos estabelecidos pela legislacdo setorial.

4.1.4. A natureza privada das relagdes comerciais ndo exclui a incidéncia da regulagdo. O art. 27
da Lei n? 12.815/2013 submete expressamente as atividades dos operadores portuarios as normas da
Antag, enquanto o art. 26 define responsabilidades relacionadas as operacGes e as mercadorias
movimentadas. Ha, portanto, fundamento legal direto para que a Agéncia discipline os servicos prestados
por esses agentes, inclusive quando a cobranca decorra de relagdo contratual privada.

4.1.5. Essa sujeicdo regulatdria ndo elimina a liberdade de formagdao dos precgos. Ela permite,
contudo, que a Antaq estabeleca condigdes para a adequada identificagdo dos servigos e para a
transparéncia das cobrancas, além de atuar diante de possiveis irregularidades. A liberdade de precos e a
regulacao setorial ndao sdo, assim, excludentes, mas elementos que devem ser compatibilizados na
aplicacdo da legislacdo portuaria.

4.1.6. Nesse contexto, importa distinguir as tarifas portuarias dos precos cobrados por terminais
e operadores. A propria Lei n2 10.233/2001 trata essas matérias de forma distinta: seu art. 27 atribui a
Antaq competéncia para promover estudos sobre tarifas e precos e, especificamente quanto as tarifas
portuarias, para promover sua revisdao e seu reajuste. Os precos dos demais servigos seguem regime de
maior liberdade, embora permanegam sujeitos as normas aplicaveis ao setor.

4.1.7. O Tema 3.10 n3do tem por objeto a revisdo geral das tarifas portudrias. Seu foco estd na
caracterizacdo dos servicos prestados as cargas e nas condi¢des de sua cobranga. A distingdo permanece
relevante, no entanto, para delimitar o conteldo das cestas e verificar se determinada atividade ja se
encontra remunerada por outra cobranca, seja ela tarifaria ou decorrente de relacdo comercial.

4.1.8. A competéncia da Antag nao se limita a edicdo de normas. O art. 20, inciso Il, da Lei n?
10.233/2001 atribui a Agéncia as fung¢des de regular e supervisionar as atividades inseridas em sua esfera
de atuagdo, enquanto os incisos IV e XIV do art. 27 autorizam a edi¢ao de normas e padrdes para o setor
portuario. Os arts. 78-A e seguintes, por sua vez, preveem a apurag¢ao de infragdes e a aplicagdo das
sancOes cabiveis. A Agéncia pode, portanto, estabelecer regras para a prestacdo e a cobranca dos servicos
portuarios e fiscalizar seu cumprimento.

4.1.9. A existéncia dessas competéncias, contudo, ndo determina previamente a medida a ser
adotada. A possibilidade de disciplinar ou fiscalizar determinada atividade ndo implica, por si s6, a
necessidade de padronizar todos os servicos ou controlar seus precos. A escolha do instrumento
regulatério depende do problema identificado, das evidéncias reunidas e da comparacdo entre as
alternativas disponiveis.
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4.1.10. A legislagdo também delimita a relagdo da Antaq com outras instituicdes. O art. 24 da Lei
n? 12.815/2013 reserva a autoridade aduaneira a aplicagdo da legislagdo relativa a entrada, a
permanéncia e a saida de mercadorias do Pais. Por sua vez, o art. 31 da Lei n? 10.233/2001 determina
que fatos capazes de configurar infragdo da ordem econOmica sejam comunicados aos d4rgdos
competentes. A atuacdo da Agéncia deve, portanto, respeitar essas atribuicdes, sem deixar de considerar
seus efeitos sobre os servicos e os fluxos portuarios.

4.1.11. A competéncia atribuida a Antaq é exercida com a autonomia prépria das agéncias
reguladoras. A Lei n? 13.848/2019, assegura autonomia funcional, deciséria, administrativa e financeira,
cabendo a Agéncia instruir os processos sob sua responsabilidade e avaliar as medidas adequadas as
matérias inseridas em sua esfera de atuagao.

4.1.12. Esse entendimento sobre a autonomia regulatdria da Antaq foi reforcado pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento do Mandado de Seguranga n2 40.087/DF, relativo a cobranca do Servigo
de Segregacdo e Entrega (SSE). Na ocasido, o Tribunal reconheceu que a definicdo da solucdo regulatdria
aplicavel ao servico compete a Agéncia, ndo cabendo ao TCU substitui-la nessa escolha. A decisdo
preserva a atuacdo dos 6rgaos de controle no ambito de suas competéncias e sera examinada com maior
detalhe no item 4.5.

4.1.13. Nesse contexto, a realizacdo da presente AIR decorre dessa competéncia legal e da inclusao
do Tema 3.10 na Agenda Regulatéria da Antaq. Seu desenvolvimento apoia-se na necessidade de avaliar a
disciplina aplicavel aos servicos portudrios, a partir das evidéncias reunidas e sem vinculacdo prévia a
determinada solugao.

4.1.14. As manifestacdoes de orgdos de controle e demais instituicdes integram o conjunto de
elementos considerados na analise, mas nao substituem a avaliacdo técnica da Agéncia nem determinam
o resultado do processo regulatdrio. A escolha da medida aplicavel devera resultar da caracterizacao do
problema e da comparacdo das alternativas disponiveis.

4.1.15. Dessa forma, a Antag possui fundamento legal para disciplinar e fiscalizar os servigos
abrangidos pelo Tema 3.10. Essa competéncia deve ser exercida de maneira proporcional, conciliando a
liberdade de organizacdo dos agentes com a protecao dos usuarios, a eficiéncia das operacdes e a
prevencdo de praticas abusivas.

4.2, Evolugao da disciplina regulatéria: da delimitagdo do Box Rate e do SSE a organizag¢do das
demais cestas de servicos

4.2.1. O Box Rate remunera a cesta de servigos contratada pelo transportador maritimo junto ao
terminal portudrio. No fluxo de importacdo, quando o contéiner se destina a recinto alfandegado
independente, discute-se se sua segregacdo e entrega integram essa contratacdo ou constituem
prestacdo adicional, passivel de cobranca separada a titulo de Servico de Segregacdo e Entrega (SSE). Os
terminais portuarios sustentam que a operacdo possui exigéncias e custos proprios; os recintos
retroportudrios entendem que se trata de etapa necessaria a entrega ja remunerada.

4.2.2. A controvérsia envolve, em esséncia, o limite da cesta contratada — a colocacdo do
contéiner na pilha ou sua entrega no portao — e a relagdo juridica que fundamenta eventual cobranca
adicional. Para compreendé-la, importa distinguir o Box Rate do Terminal Handling Charge (THC). O
primeiro corresponde a remuneracdo paga pelo transportador maritimo ao terminal; o segundo é
cobrado pelo transportador do usudrio para restituir despesas de movimenta¢do portudria. Embora
relacionados, pertencem a relagdes contratuais distintas e ndo possuem, necessariamente, 0 mesmo
conteudo.

4.2.3. A questdo apresenta, ainda, dimensdao concorrencial. Os recintos retroportuarios
dependem dos terminais portudrios para receber os contéineres de seus clientes e, ao mesmo tempo,
concorrem com esses terminais na oferta de armazenagem alfandegada. A cobranga pelo SSE pode afetar,
assim, ndo apenas a remuneragao da movimentagao, mas também as condi¢des de atuagdao dos agentes
nesse mercado.
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4.2.4. Uma das primeiras reclamagbes examinadas pela Antaq consta do processo
n2 50300.000022/2002, ainda no inicio das atividades da Agéncia. Neste caso, em Salvador, a decisdo de
junho de 2003 considerou a entrega aos recintos alfandegados abrangida pelo servico contratado, em
razao de disposicdao especifica do contrato de arrendamento. O entendimento, portanto, ndo poderia ser
generalizado para outros terminais. A Agéncia também determinou a remessa dos autos ao Cade, diante
de indicios de exploracdo abusiva de posicdo dominante pela Tecon Salvador e pela Intermaritima. Os
efeitos dessa particularidade contratual persistem: a tabela publica do Tecon Salvador para 2025-2026
nao identifica rubrica préopria de SSE.

4.2.5. Por outro lado, a reclamagao apresentada pela Marimex no Porto de Santos, objeto do
processo n? 50300.000159/2002, recebeu tratamento distinto. No acérdado de fevereiro de 2005, a Antaq
reconheceu que a segregacao e a entrega aos recintos alfandegados geravam custos adicionais nao
cobertos pelo THC e admitiu sua cobranca. Ao julgar o pedido de reconsideragdo, o Acérdado n2 13/2010
manteve esse entendimento, mas ressaltou que a decisdo se limitava as circunstancias do caso e nao
deveria ser aplicada indistintamente as demais operac¢des portuarias.

4.2.6. Esses precedentes revelam uma atuacdo inicialmente voltada a solugdo de conflitos
concretos, a luz das condi¢cbes contratuais e operacionais de cada terminal. Embora ndo fossem
necessariamente incompativeis, as decisGes ainda nao forneciam um parametro comum para identificar
as atividades remuneradas pela cesta nem as condigdes de exigéncia de pagamento adicional.

4.2.7. A elaboracdo de uma disciplina geral foi tratada primeiramente no processo
n2 50300.000381/2008-86, submetido a Audiéncia Publica n? 1/2011 e concluido com a edicdo da
Resolugdo n? 2.389/2012. A discussdo deixou, entdo, de se restringir aos casos individuais e passou a
enfrentar diretamente o alcance do Box Rate e do THC na importac3o.

4.2.8. A distingdo entre estiva e capatazia, entdo prevista na Lei n? 8.630/1993, servia de
referéncia para a organizagao das atividades. A estiva compreendia a movimentagao realizada a bordo da
embarcacdo, enquanto a capatazia abrangia as operagdes em terra, inclusive o transporte interno, a
arrumagao e a entrega. Essa divisao explicava a adogdo do porao como limite do Box Rate e do costado
como referéncia para o THC, mas ndo resolvia se, em terra, a prestacdo deveria terminar na pilha ou
alcancar o portao.

4.2.9. As contribuicbes recebidas ndo apontavam para solucdo uniforme. A proposta da area
técnica estendia o Box Rate e o THC, na importacdo, até a entrega ao importador, ao consignatdrio ou ao
recinto alfandegado indicado. Na manifestacdo da Centronave de 8 de julho de 2011 (Processo Antaqg n2
50300.000381/2008-86 fls. 815-821), apresentada na citada Audiéncia Publica, foram reproduzidas
propostas de outros representantes dos armadores, como o Syndarma que também situavam o limite do
THC na entrega ou saida pelo portao. Em sentido diverso, a contribui¢ao atribuida a ABRATEC adotava a
pilha como marco final, ressalvada a possibilidade de o contrato entre armador e terminal dispor de outra
forma.

4.2.10. Os terminais portuarios sustentavam que a transferéncia aos recintos retroportudrios
exigia a segregacdo dos contéineres conforme o destino e sua disponibilizagdo em prazo compativel com
o transito aduaneiro. A operacdao demandaria planejamento préprio e mobilizacdo especifica de
equipamentos e pessoal, diferenciando-se do fluxo ordinario de retirada e justificando remuneracao
adicional.

4.2.11. A Diretoria Colegiada acolheu essa delimitagao em posicao diversa da area técnica. No voto
gue orientou a redacdo final, o Diretor-Relator Tiago Pereira Lima separou a opera¢ao em duas etapas. A
primeira compreendia a descarga, o transporte interno e a coloca¢do do contéiner na pilha, realizadas no
ambito da relacdo entre armador e operador portudrio. A partir dai, teriam inicio as providéncias
relacionadas a destinacdo escolhida pelo importador, como a nacionalizacdo no préprio terminal, a
transferéncia em transito aduaneiro, a armazenagem em outro recinto ou o posicionamento para
inspecoes.

4.2.12. Segundo o voto, essas alternativas dependiam da conveniéncia logistica do importador,
possuiam custos distintos e ndo envolviam a participagao ou a responsabilidade do armador. Sua inclusao
em um preco Unico cobrado de todas as operacdes seria, por isso, inadequada. A pilha foi adotada como
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o ponto de separagao entre a movimentacdo vinculada a descarga da embarcacdo e os servigos
decorrentes da destinagdo posterior da carga.

4.2.13. A Resolugdo n? 2.389/2012 incorporou essa escolha. Na importacdo, o Box Rate passou a
compreender o percurso entre o porao da embarcacdo e a pilha, enquanto o THC abrangia a
movimentagdo entre o costado e esse mesmo ponto. A entrega posterior poderia ser remunerada
separadamente, salvo previsdao contratual em sentido diverso. Isso ndo significava autorizagdo irrestrita
para qualquer cobrancga: o servico deveria ser efetivamente prestado e ndo poderia estar incluido em
outra contratacdo, cabendo a autoridade portudria estabelecer preco maximo quando necessario.

4.2.14. A aplicacdo da norma revelou, contudo, limita¢Oes institucionais e regulatérias. A Lei n2
12.815/2013 ampliou a atuagdo da Antaqg e tornou inadequada a atribuicdo de determinadas fungdes as
autoridades portuarias. Além disso, a Resolugdo n? 2.389/2012 alcangava somente as instala¢des de uso
publico nos portos organizados, deixando fora de sua incidéncia os terminais de uso privado que
passaram a movimentar cargas de terceiros.

4.2.15. A Nota Técnica n? 48/2015/GRP prop0Os a revisdo da disciplina e retomou a posicdo
favordvel a extensdao do Box Rate e do THC até a efetiva entrega. A instrugdao examinou, ainda, os riscos
concorrenciais decorrentes da dependéncia dos recintos retroportudrios em relagdo aos terminais
portudrios. Posteriormente, o Acérddo n2 1.704/2018-TCU-Plenario determinou que a Agéncia adequasse
a norma ao novo marco legal e considerasse os possiveis efeitos da cobranga sobre a concorréncia.

4.2.16. A decisdo final, entretanto, preservou a delimitacdo adotada em 2012. Ao apreciar a
revisdo, a Diretoria considerou que a segregacao destinada aos recintos independentes alterava a rotina
operacional dos terminais e envolvia custos ndo cobertos pelo Box Rate. A divergéncia entre a proposta
técnica e a solugdao aprovada permaneceu, portanto, centrada na mesma questao: se a entrega constitui
finalidade inerente a movimentacao ja contratada ou servico posterior, associado a destinacao escolhida
pelo importador.

4.2.17. A Resolugdo Normativa n2 34/2019 substituiu a norma de 2012 e ampliou sua incidéncia
para instalagdes portudrias publicas e privadas. Embora mantivesse a pilha como limite do Box Rate e do
THC, passou a definir expressamente o SSE, abrangendo a movimentacdo entre a pilha e o portdo e as
providéncias necessdrias a retirada e ao posicionamento da carga no veiculo do importador ou de seu
representante.

4.2.18. A nova disciplina também fortaleceu a atuacdo direta da Antag. A Agéncia passou a poder
estabelecer preco mdaximo para o SSE diante da verossimilhanca de abuso ilegal, mediante critérios
previamente definidos e divulgados. Foram ainda incorporados comandos destinados a coibir praticas
discriminatdrias, restricbes indevidas de acesso a carga e cobrancgas por atividades ja remuneradas. A
previsdao normativa do SSE ndo afastava, portanto, o exame da regularidade de cada cobranga.

4.2.19. Apesar desses avancos, a RN n2 34/2019 conservou o nucleo da controvérsia. Seu art. 92
estabelecia que o SSE ndo integrava o Box Rate nem as despesas ressarcidas pelo THC, salvo disposicao
contratual em contrdrio. Para os recintos retroportuarios e representantes dos usuarios, essa solucao
permitia destacar da cesta uma etapa necessaria a entrega e atribuir seu custo a agente que ndo havia
escolhido o terminal de descarga. Também permanecia a preocupacdo de que a cobranca elevasse os
custos dos concorrentes no mercado de armazenagem.

4.2.20. Os terminais portuarios, por outro lado, defendiam a autonomia do servigo e sustentavam
que eventual intervengdao sobre os pregos deveria depender da demonstragdo concreta de abuso. A
ABRATEC questionou a adocdo de metodologia baseada predominantemente nos custos da atividade, por
entender que ela poderia desconsiderar diferengas operacionais, riscos e investimentos de cada
instalacdo. Os terminais de uso privado também contestaram sua submissdo ao mesmo regime, com
fundamento na liberdade de precos aplicavel as autoriza¢des.

4.2.21. A RN n2 34/2019 consolidou o reconhecimento regulatério do SSE como servico distinto do
Box Rate e do THC, salvo previsdo contratual em sentido diverso, e admitiu sua cobranca nas condicdes
estabelecidas pela norma. Permaneceram pendentes, contudo, a definicdo de critérios para a eventual
fixagao de preco maximo e a avaliagdo da conveniéncia de uma franquia para a permanéncia temporaria
das cargas no terminal.
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4.2.22. Nesse contexto, o Acoérddo n? 69/2019-Antaq (SEI n2 0840591) determinou o
aprofundamento dessas matérias. A iniciativa também respondia as preocupagdes manifestadas pelo TCU
e pelo Cade quanto aos custos do servico e aos possiveis efeitos concorrenciais da cobranca. Ao
desenvolver o Relatério de AIR n? 2/2020 (SEI n® 0960211), a area técnica identificou indicios de
sobrepreco e riscos associados a dependéncia dos recintos retroportuarios em relacdo aos terminais,
concluindo pela necessidade de instrumentos que tornassem efetivo o controle previsto na prépria
resolucao.

4.2.23. A solucdo proposta consistia na divulgacdo de um preco-teto nacional de referéncia, cuja
aplicacao ocorreria a posteriori, quando caracterizada a abusividade em caso concreto, combinada com a
possibilidade de estabelecimento de franquia em condigbes isonGmicas e transparentes. A proposta nao
afastava a liberdade de precos nem a remuneracao do servico efetivamente prestado. Buscava oferecer
um parametro objetivo para a atua¢do da Agéncia e conferir maior previsibilidade aos agentes diante de
cobrancas excessivas ou com efeitos excludentes.

4.2.24, Ao apreciar o estudo, a Diretoria Colegiada optou por uma intervengdo mais delimitada.
Considerou mais adequado, naquele momento, concentrar a regulamentacao nos critérios de fixacao de
preco maximo diante de indicios de abuso em situacdes concretas, sem adotar previamente um
referencial nacional nem disciplinar a franquia. Tratou-se, portanto, de uma diferenga quanto a extensao
e ao momento da intervengdo, e ndao quanto a necessidade de enfrentar eventuais abusos. Nesses
termos, o Acdrddo n2 232/2020-Antaqg (SEI n? 1198153) determinou o aprofundamento da andlise e a
realizacdo de consulta aos interessados antes da definicdo da solucao regulatdria.

4.2.25. Em cumprimento a essa decisdo, foi realizada a Audiéncia Publica n? 8/2021, convocada
pelo Aviso de Audiéncia Publica n? 8/2021-Antaqg (SEI n? 1249224), com o objetivo de colher subsidios
para a regulamentacado dos critérios de fixacdo de preco maximo previstos no paragrafo unico do art. 92
da RN n? 34/2019. As contribuicbes retomaram divergéncias mais amplas sobre o fundamento da
cobranca, o limite do Box Rate e a autonomia do SSE. Entre elas, destaca-se a manifestacao da Secretaria
de Advocacia da Concorréncia e Competitividade do Ministério da Economia, formalizada no Parecer SEI
n? 5.472/2021/ME (SEI/Antaq n? 1300808), que apresentou criticas a delimitacdo adotada pela Antaq e
aos possiveis efeitos concorrenciais da cobranca.

4.2.26. Paralelamente, a Antag promoveu a revisdao e a consolidacdo de seu estoque regulatério
em atendimento ao Decreto n? 10.139/2019. Nesse processo, a Resolucdo n® 72/2022 substituiu
formalmente a RN n2 34/2019, preservando, no essencial, a pilha como limite do Box Rate e do THC na
importacdo, o reconhecimento do SSE como prestacdo autbnoma e a possibilidade de intervencao
posterior diante de cobrangas abusivas. A nova resolugdo nao instituiu o prego-teto nacional proposto no
AIR de 2020.

4.2.27. O procedimento voltado a definicdo dos critérios de preco maximo seguiu tramitacdo
prépria e ndo resultou na incorporagdo, a Resolugdo n? 72/2022, do preco nacional de referéncia
discutido pela area técnica. A substituicio da RN n? 34/2019 representou, portanto, sobretudo a
consolidacdo formal da disciplina existente, sem nova decisdo de mérito sobre a delimitacdo do Box Rate
ou sobre a autonomia do SSE.

4.2.28. A trajetoria descrita revela uma evolucdo gradual da resposta regulatdria. Inicialmente, a
Antag examinou a prépria existéncia de uma presta¢do adicional em conflitos concretos, com resultados
condicionados as particularidades contratuais e operacionais de cada terminal. A Resolugao n?
2.389/2012 deslocou a discussdo para a delimitacdo geral da cesta remunerada pelo Box Rate, ao adotar
a pilha como marco final na importagdo. Posteriormente, a RN n2 34/2019 avancou na identificacdo e na
organizacdo do servico posterior a esse marco, conferindo-lhe denominacdo, conteddo e condicdes
proprias de cobranca.

4.2.29. As escolhas regulatdrias seguintes procuraram aprofundar os efeitos dessa definicdo. A
Agéncia ampliou a incidéncia da disciplina, estabeleceu deveres de transparéncia e ndo discriminacdo e
desenvolveu alternativas para o controle de eventuais abusos, sem substituir a liberdade de pregos por
tabelamento geral. Embora tenham sido avaliadas solu¢des de maior padronizagao, inclusive mediante
preco nacional de referéncia e franquia, prevaleceu uma intervencdo mais delimitada, apoiada na
identificacdo do servico efetivamente prestado e no exame das circunstancias de cada cobranca.
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4.2.30. Nesse percurso, formou-se o entendimento regulatério de que o SSE pode configurar
prestacdo autdbnoma e admitir cobranga separada, desde que ndo esteja abrangido por outra contratagao,
corresponda a atividades efetivamente realizadas e observe as condi¢Ges aplicdveis. Essa orientacao
representa a solucao adotada pela Antaq no quadro normativo examinado, sem afastar a possibilidade de
reavaliacdo a luz de novas evidéncias, dos resultados observados ou da comparacao entre alternativas
regulatorias.

4.2.31. A controvérsia do SSE reproduz, em escala especifica, o problema mais amplo examinado
nesta AIR: a delimitacdo da cesta de servicos, a identificacdo das atividades que a compdem e a
correspondéncia entre a cobranga e o contelddo da prestagdo. Transposta essa questdao para o conjunto
dos servigos portuarios, a diversidade das tabelas pode dificultar a identificacao das cestas e favorecer
sobreposicOes. Essa preocupacdo levou a Antag a desenvolver uma disciplina mais abrangente para a
organizacao e a divulgac¢ao das rubricas utilizadas pelos terminais.

4.2.32. Essa preocupacao ja constava da Agenda Regulatéria da Antag desde 2016, antes da edicdao
das Resolugdes n? 72/2022 e n? 109/2023. O tema foi mantido nos ciclos seguintes e passou a ser
desenvolvido no processo n? 50300.014335/2019-17, voltado a organizacdo das rubricas utilizadas pelos
terminais de contéineres.

4.2.33. Os estudos identificaram diferencas expressivas na forma como as instalagOes
denominavam e agrupavam seus servigos. A auséncia de correspondéncia clara entre as rubricas
dificultava a comparacdo pelo usuario e limitava a capacidade da prépria Agéncia de acompanhar os
precos e avaliar a regularidade das cobrancgas. Esse diagndstico foi consolidado no Relatério de AIR n@
1/2023 (SEI n2 1825714).

4.2.34, Os trabalhos tiveram inicio em 2018 e foram aprofundados, no ano seguinte, com apoio de
consultoria externa e participacdo dos agentes do setor. A iniciativa também atendia a determinacao
constante do item 9.3.4 do Acérddo n2 1.439/2016-TCU-Plenario, com a redac¢do dada pelo Acérddo n®
923/2019-TCU-Plenario (SElI/Antag n2 0760652). O TCU determinou que a Antaq elaborasse e divulgasse
uma relagao de servigos voltada a padronizagao das rubricas dos terminais de contéineres e a definigao
de diretrizes para os servicos inerentes, acessérios ou complementares, de modo a ampliar a
transparéncia e reduzir a ocorréncia de praticas abusivas.

4.2.35. A primeira proposta, aprovada pelo Acdérddo n? 35/2021-Antaq (SEl n? 1239313) e
submetida a Audiéncia Publica n? 4/2021, previa que os terminais adaptassem suas tabelas aos grupos de
servicos e as rubricas definidos pela Agéncia, inclusive quanto a nomenclatura. Buscava-se estabelecer
correspondéncia direta entre as cobrancas e facilitar sua comparacao.

4.2.36. As contribuicGes recebidas apontaram possiveis limitagdes dessa abordagem. Uma
estrutura obrigatdria poderia nao refletir as diferengas operacionais entre os terminais e restringir a
oferta de novos servicos. Também foi proposta a adocdo de uma ferramenta de simulacdo como
alternativa menos interventiva para reduzir a assimetria de informacdo. Esses argumentos, somados a
liberdade de pregos assegurada pela Lei n? 14.047/2020, levaram a reavaliagdo do modelo inicialmente
apresentado.

4.2.37. Durante essa revisdo, foi editada a Resolugdo n? 72/2022, que consolidou os parametros
aplicaveis a movimentagdo e a armazenagem de contéineres. Embora resultasse de processo distinto, a
norma reforgou os deveres de descricdo dos servigos e forneceu referéncias conceituais para a
organizagdo das rubricas.

4.2.38. Retomando o processo de elaboracdo da norma, a proposta reformulada foi submetida a
Audiéncia Publica n? 8/2022. A nova versdo manteve os grupos de servicos e as rubricas normalizadas
como estrutura de referéncia, mas tornou facultativa a adaptacao das tabelas e afastou a exigéncia de
nomenclatura uniforme. A intervenc¢do passou a se concentrar na descricdo do contetddo das cobrancas e
na disponibilizacdo de instrumentos que permitissem sua comparacao.

4.2.39. A opcdo foi posteriormente destacada no Voto do Relator (SEI n? 1941466). Segundo o
Diretor-Relator, o objetivo central ndo seria fazer com que todos os terminais utilizassem rubricas
idénticas, mas permitir que o usudrio compreendesse o que estava pagando e identificasse servigos
correspondentes, ainda que oferecidos sob denominacgdes diferentes.
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4.2.40. Essa solugdo foi incorporada a Resolu¢do Antaq n2 109, de 17 de novembro de 2023,
aprovada pelo Acorddo n2 618/2023-Antaq (SEI n2 2090377). A norma organizou a estrutura de pregos
nos grupos de servicos inerentes, complementares, acessorios e diversos, cuja adocao integral pelos
terminais permaneceu facultativa. Instituiu também a ferramenta de Simulacdo Eletronica de Pregos das
Operacbes Portuarias (SEOP), destinada a informar antecipadamente o custo da operacdo e facilitar a
comparagdo entre ofertas.

4.2.41. A andlise desenvolvida no capitulo 3 mostra, contudo, que o objetivo de permitir ao
usuario reconhecer servicos correspondentes ainda ndo foi plenamente alcangcado. Embora a Resolucao
n2 109/2023 tenha estabelecido uma referéncia comum e ampliado os deveres de transparéncia, as
tabelas continuam a apresentar diferengas relevantes na composi¢ao das rubricas, nos marcos de inicio e
término das cobrancas e nas formas de cdlculo e pagamento. A adocdo facultativa da estrutura
normalizada figura como importante fator para esse resultado, por permitir que subsistam formas
distintas de organizacdo das tabelas. Ndo constitui, porém, sua Unica causa, uma vez que a
comparabilidade também ¢é afetada pelas particularidades operacionais dos terminais e pela insuficiente
delimitacdo do conteudo, do fato gerador e das condi¢des de incidéncia das rubricas.

4.2.42. A SEOP também apresenta limitacdes para suprir essa lacuna. Nas visitas realizadas
durante o projeto, foi observado que os resultados da simulagdo nem sempre correspondem aos valores
efetivamente praticados, diante das condigdes comerciais negociadas entre os agentes. Essa diferenga
limita o uso da ferramenta como referéncia para a comparacdo dos precos.

4.2.43. Além disso, a apresentagdo do custo total da operagdo pode ndao permitir a identificacdo
clara da participagao de cada servico no valor final. A ferramenta contribui para a previsibilidade do
desembolso, mas oferece poucos elementos para comparar rubricas especificas ou reconhecer eventual
sobreposicdo de cobrancas. A Resolucdo n? 109/2023 representou, assim, um avango na organizacdo e na
divulgagao das informagdes, sem eliminar as dificuldades que motivaram sua edi¢dao. Seus resultados
indicam espaco para aperfeigoar tanto a estrutura das cestas quanto os instrumentos utilizados para sua
comparagao.

4.2.44, As Resolugdes n® 72/2022 e n? 109/2023 desempenham funcgdes complementares. A
primeira estabelece parametros para a prestacdo e a cobranca dos servicos de movimentagcdo e
armazenagem, enquanto a segunda disciplina a forma de apresentacdo desses servicos e de seus precos.
O percurso regulatorio avancou, assim, da delimitacdo de determinadas cestas para a adogdo de
instrumentos mais amplos de transparéncia e comparacao.

4.2.45. Apesar desses avancgos, os resultados apresentados no capitulo 3 indicam que a solucdo
ainda nao produziu toda a convergéncia esperada. Além das diferengas na denominagao e na composi¢ao
das rubricas, as tabelas adotam critérios distintos quanto ao fato gerador, aos marcos de inicio e término
da cobranca e as atividades incluidas em cada cesta. Também variam as unidades de medida, os periodos,
as franquias e as bases de calculo, o que dificulta tanto o reconhecimento de prestacdes equivalentes
quanto a comparacdo de seus precos. A flexibilidade da Resolucdo n? 109/2023 preservou as
particularidades operacionais dos terminais, mas limitou o alcance pratico da padronizacao.

4.2.46. Essa constatacdo ndo afasta a contribuicdo da norma para a divulgacao das condicdes
comerciais. Indica, contudo, espaco para aperfeicoar a organizacdo das cestas, ampliando a
comparabilidade sem restringir indevidamente a autonomia dos agentes. A experiéncia da Resolu¢ao n2
109/2023 integra, portanto, o diagnéstico do Tema 3.10 e oferece fundamento para o exame de
alternativas que tornem mais clara a correspondéncia entre o servico prestado e o valor cobrado.

4.3. Demais controvérsias administrativas sobre a prestacido e a cobranca dos servigos
portuarios.

4.3.47. As controvérsias relativas a inspegdo, a seguranga e ao cumprimento de determinagdes de
autoridades situam-se na interface entre obrigacdes impostas por outros agentes e sua execugdo no
ambiente portudrio. A origem publica da exigéncia ndo permite concluir, isoladamente, se as atividades
necessarias ao seu atendimento integram uma cesta jd remunerada ou constituem servico adicional.
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Tampouco define quem deve suportar o respectivo custo. Essas questdes foram examinadas pela Antaq
em diferentes contextos e ajudam a compreender os limites da disciplina atualmente estabelecida pelas
Resolugdes n? 72/2022 e n? 109/2023.

4.3.48. A cobranca pela inspec¢do ndo invasiva de contéineres comegou a ser discutida no processo
n? 50300.007611/2016-48, a partir de denuncia apresentada pela Confederacdo Nacional da Industria
contra instalagdes portuarias publicas e privadas. A CNI questionava a cobranca destacada pelo
escaneamento dos contéineres, procedimento exigido no ambito do controle aduaneiro e executado
mediante equipamentos instalados nos recintos alfandegados. A controvérsia consistia em saber se os
custos dessa atividade deveriam ser absorvidos pelo terminal, incluidos no Box Rate ou na armazenagem,
ou cobrados separadamente dos usuarios cujas cargas fossem submetidas a inspegao.

4.3.49. A matéria foi objeto da Audiéncia Publica n? 8/2018, cujas contribuicbes foram
consolidadas no Relatério de ContribuicGes (SEI n2 0580225) e na Nota Técnica n2 206/2018/GRP/SRG (SElI
n2 0595402). As alternativas regulatérias foram examinadas no Parecer Técnico n? 60/2018/GRP/SRG (SEI
n? 0628710), posteriormente submetido a andlise juridica por meio da Nota Juridica n@
00158/2019/NCA/PFANTAQ/PGF/AGU (SEI n2 0765019). O debate contrapds, essencialmente, a
compreensdo dos usuarios sobre a natureza da inspecdo a posicdo dos terminais quanto a existéncia de
uma prestagdo portudria autbnoma e a necessidade de remuneragao dos custos correspondentes.

4.3.50. A CNI, a Abiquim e outras entidades representativas dos usuarios sustentaram que o
escaneamento integrava o aparato necessario ao exercicio do controle aduaneiro e ndao decorria de
servico livremente solicitado pelo titular da carga. Sob essa perspectiva, a instalacdo e a operagao do
equipamento constituiriam condi¢cdo para o funcionamento do recinto alfandegado, ndo justificando a
criacdo de cobranca especifica contra o usudrio submetido ao procedimento. A Abiquim advertiu que
raciocinio diverso poderia permitir o destaque sucessivo de outros custos associados a fiscalizagcdo, como
balancas, cdmeras e sistemas de vigilancia. A CNI também assinalou que o usuario ndo escolhia a
realizacdo da inspe¢dao nem podia contratar outro prestador depois de ingressada a carga no terminal,
além de apontar os efeitos da cobranga sobre a competitividade do comércio exterior e a inexisténcia de
parametros para a formacgao dos precos ou para a definicdo de valores maximos.

4.3.51. Os terminais, por sua vez, argumentaram que o modelo adotado pela Receita Federal lhes
atribuia os investimentos e os custos de operacdao e manuten¢ao dos equipamentos, permanecendo com
a autoridade aduaneira o tratamento das imagens e dos dados. Como as cargas submetidas ao
escaneamento poderiam ser individualizadas, a incorporacdo desses custos ao Box Rate ou a
armazenagem os distribuiria também entre usudrios ndo alcancados pelo procedimento. Alegaram, ainda,
que a vedacdo da cobranga poderia afetar contratos vigentes, impedir a remuneragdo de investimentos
realizados para atender as exigéncias aduaneiras e produzir tratamentos distintos entre instalagdes
sujeitas a regimes de exploracdo diversos. Diante dessas posicOes, a area técnica apresentou a Diretoria
alternativas que incluiam a cobranca individualizada, sua incorporagdo a outras cestas e a instituicao de
preco maximo, indicando, naquele momento, a manutencdo da cobranca separada, acompanhada do
controle posterior de eventuais abusos.

4.3.52. O Voto do Relator (SEI n2 0866818) reconheceu a existéncia de prestacdo efetiva associada
a inspecdo ndo invasiva e a necessidade de sua remuneracdo, sem afastar o controle de cobrancas
injustificadas ou decorrentes do exercicio abusivo de posicdo dominante. Ao apreciar a matéria, a
Diretoria Colegiada aprovou a Resolugdo n2 7.321/2019-Antaq (SEI n2 0891659), que indeferiu os pedidos
da CNI, admitiu a cobranca destacada e determinou a Superintendéncia de Regulacdo o exame de sua
compatibilidade com a RN n2 34/2019

4.3.53. O Parecer Técnico n? 127/2019/GRP/SRG (SEI n® 0918033) distinguiu a forma de
remuneracdo conforme a abrangéncia do procedimento. Quando a inspecdo alcancasse cargas
selecionadas, seria possivel individualizar a prestacao e admitir sua cobranga separada, nos termos do art.
62 da RN n? 34/2019. Se fosse realizada indistintamente sobre todas as cargas, seus custos deveriam
integrar o Box Rate ou a armazenagem, conforme o art. 11. A drea técnica entendeu, assim, que a norma
ja oferecia instrumentos para enquadrar a matéria, sem que isso significasse reconhecer a regularidade
de toda cobranca concretamente praticada.
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4.3.54. A Resolugdo n? 7.811/2020-Antaq acolheu esse entendimento e aprovou plano de trabalho
para aprofundar a analise dos custos, das possiveis falhas de mercado e da conveniéncia de estabelecer
preco maximo. Posteriormente, a Resolugdo n2 109/2023 incluiu a inspeg¢do ndo invasiva entre os servicos
inerentes de patio, com incidéncia por contéiner inspecionado. Essa previsdo facilitou a identificacdo da
atividade, mas ndo definiu seu contelddo integral, o responsavel pelo pagamento ou sua possivel
sobreposi¢cdao com outras cestas.

4.3.55. A disciplina da inspecdo ndo invasiva foi posteriormente examinada pela Secretaria de
Reformas Econdmicas do Ministério da Fazenda no ambito do Procedimento de Avaliacdo Regulatéria e
Concorrencial — PARC. A avaliagdo nao deu origem aos estudos conduzidos pela Antaq, que ja decorriam
da Resolugdo n? 7.811/2020 e haviam sido incorporados ao Tema 3.2 da Agenda Regulatdria 2022-2024.
O procedimento resultou de contribuicdo apresentada pela Usuport-BA na Chamada Publica SRE/MF n?
1/2025 e teve por objeto os possiveis efeitos concorrenciais da disciplina estabelecida pela Resolugdo n2
109/2023.

4.3.56. O relatério atribuiu especial relevancia a abrangéncia alcangada pelo procedimento. Com
base nas informacgdes da Receita Federal, registrou que a maior parte das unidades aduaneiras realiza o
escaneamento da totalidade ou de parcela muito elevada das cargas conteinerizadas. Nessa hipdtese, a
inspecao deixaria de apresentar cardter excepcional e aproximar-se-ia de uma atividade inerente ao
funcionamento do terminal. O documento relacionou essa circunstancia ao paragrafo unico do art. 42 da
Resolugdo n? 72/2022, segundo o qual os servicos destinados ao atendimento de exigéncias de
autoridades, quando prestados indistintamente a todas as cargas, devem integrar o Box Rate ou a
armazenagem. Assinalou, ainda, que a inspecao nado é livremente requisitada pelo usuario, que tampouco
dispde de alternativa de prestador depois de a carga ingressar no terminal.

4.3.57. Sob o prisma concorrencial, a Secretaria considerou que a conjugacdo entre
compulsoriedade, auséncia de escolha e liberdade de precos poderia conferir ao terminal capacidade de
obter receitas ndo diretamente relacionadas aos custos do servigo. As estimativas elaboradas no relatério
apontaram indicios de valores superiores aos necessarios para remunerar os investimentos e as despesas
operacionais, com possiveis efeitos sobre a concorréncia entre terminais e sobre o mercado de
armazenagem alfandegada. Segundo a analise, essa receita poderia favorecer terminais com maior
volume de escaneamento e agentes verticalizados, além de ampliar os custos suportados pelos recintos
independentes e pelos usuarios do comércio exterior.

4.3.58. A partir desse diagndstico, o PARC recomendou que a Antaq avaliasse, mediante andlise de
impacto regulatério especifica, duas alternativas principais: a inclusdo da inspec¢do ndo invasiva no Box
Rate, especialmente onde o procedimento alcangasse indistintamente ou quase integralmente as cargas;
ou a adogdao de modelo de preco maximo ajustado aos custos e ao volume de escaneamento de cada
terminal. Também recomendou a continuidade do processo n? 50300.016365/2020-00, voltado a
construcdo de critérios para apuragdo de cobrancas inadequadas. Essas propostas diferem da orientacao
até entdo adotada pela Agéncia, que ndo instituiu preco-teto especifico para a inspecdo e passou a
trabalhar com critérios gerais aplicaveis aos casos concretos. A manifestacdo da Secretaria constitui,
assim, novo subsidio para avaliar se os instrumentos existentes permanecem suficientes diante da
expansao do escaneamento e dos efeitos econdmicos identificados.

4.3.59. Diante do desenvolvimento do Tema 3.10, poderad ser avaliado o encerramento do
processo n? 50300.016365/2020-00 quanto ao objeto originalmente relacionado a inspegdo ndo invasiva.
Nesse caso, deverd ser registrado que as questdes transversais nele identificadas passaram a ser
examinadas de forma mais abrangente neste Tema, sem prejuizo da continuidade dos trabalhos relativos
a metodologia de analise de eventual abusividade, que, no processo vigente de revisdo da Agenda
Regulatdria 2025-2028, foram incorporados em item especifico e autbnomo.

4.3.60. A controvérsia sobre a inspe¢ao nao invasiva concentrou-se, assim, na abrangéncia da
prestacdo. Quando o procedimento fosse dirigido a cargas determinadas, a Antaq admitiu sua
individualizagdo e cobran¢a separada; quando realizado indistintamente, entendeu que seus custos
deveriam integrar o Box Rate ou a armazenagem. A questao central ndo estava apenas na existéncia da
atividade, mas na possibilidade de separa-la da operacgdo ordinaria e identificar o usudrio responsavel por
sua remuneragao.
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4.3.61. O critério da abrangéncia da prestacao também orientou a andlise da cobranca associada
ao Cadigo Internacional para a Protegao de Navios e Instalagdes Portudrias — ISPS Code. Assim como na
inspecdo ndo invasiva, as atividades decorrem de exigéncias de seguranca e ndo sdo livremente
solicitadas pelo usudrio. A definicdo de sua forma de remuneracdao depende, portanto, de verificar se as
medidas atendem indistintamente ao funcionamento da instalacdo ou se correspondem a prestacdes
adicionais atribuiveis a determinadas operacées.

4.3.62. A controvérsia teve origem em caso concreto envolvendo a Multi-Rio Operagdes
Portuarias. No processo n? 50300.007917/2020-81, a Unidade Regional do Rio de Janeiro determinou,
por meio do Oficio n? 333/2020/URERJ/SFC-Antaqg (SEI n2 1040233), que o terminal se abstivesse de
promover cobrancas referentes ao ISPS Code. A medida partia da compreensao de que as providéncias de
seguranca exigidas para o funcionamento da instalacdo ndo justificariam, sem a demonstracdo de uma
prestacdo adicional e individualizavel, cobranca autébnoma dirigida ao usuario. Subjacente a decisao
estava, portanto, a questdao que também se apresentou na inspegao ndo invasiva: saber se os custos
decorriam de atividade geral e inerente a operacdo do terminal ou de servico divisivel, prestado em
beneficio de usuario determinado. A Multi-Rio contestou a determina¢do na Correspondéncia SEl
n2 1058089, levando a controvérsia a Diretoria Colegiada.

4.3.63. Ao apreciar o caso, o Acérddo n? 355/2021-Antaq (SEl n2 1363809) declarou que a
cobranga nao era ilegal por si s, mas ressalvou que sua regularidade dependeria do exame das
circunstancias concretas. Segundo a decisdo, a remuneracao deveria observar a modicidade e guardar
justa correlagdo com os encargos correspondentes, sem produzir efeitos discriminatérios ou
anticoncorrenciais. Como ainda nao estavam suficientemente definidos os servicos abrangidos pela
rubrica, a Diretoria determinou a Superintendéncia de Regulacdo que examinasse seu conteludo e
indicasse se a remuneracdao deveria ocorrer separadamente ou por meio do Box Rate ou da
armazenagem.

4.3.64. A partir dessa determinagao, a matéria deixou de se restringir a cobranga praticada pela
Multi-Rio e passou a ser examinada no processo n? 50300.001250/2021-93, com o propodsito de
consolidar uma orientacdo geral. A Nota Técnica n? 218/2022/GRP/SRG (SEI n2 1779035) relacionou a
rubrica as despesas necessdrias a deteccao de ameacas e a prevencao de incidentes que pudessem afetar
navios e instalacdes utilizados no comércio internacional. A instrucdo considerou que essas medidas
acarretavam custos adicionais e que sua incidéncia ndo alcancaria todos os usuarios nas mesmas
condicdes, premissa que permitiria trata-las como prestacao especifica e divisivel.

4.3.65. A conclusdo pela divisibilidade apoiou-se na possibilidade de vincular a cobranca a carga
efetivamente movimentada, considerada beneficidria das medidas de prote¢do. A instrugcdo nao
delimitou, contudo, quais usuarios da instalagao ndo estariam sujeitos ou nao seriam beneficiados por
essas medidas, nem distinguiu de forma suficiente a individualizacdo da unidade de cobranca da
divisibilidade material da presta¢do. Como parte relevante das providéncias relacionadas ao ISPS Code se
destina a seguranca da instalacdo e das operacdes nela desenvolvidas, a adog¢do da carga como métrica
ndo demonstra, isoladamente, que o servico seja prestado de forma individualizada ou que seus custos
ndo integrem as cestas ordindrias.

4.3.66. Esse entendimento foi consolidado pelo Acérddo n2 284/2023-Antaqg (SEI n2 1955711). A
Diretoria admitiu que a cobranca fosse realizada separadamente do Box Rate, do THC e da armazenagem,
por decisdo de cada instalagdo, e afastou a existéncia de abusividade per se. Preservou, contudo, a
competéncia da Antaq para examinar, nos casos concretos, a modicidade dos valores e a ocorréncia de
praticas discriminatdrias ou lesivas a concorréncia. A decisdo também permitiu que cada instalagao
definisse sua métrica de cobranga, em observancia a liberdade de precos prevista na legislacao portuadria.

4.3.67. Embora tenha estabelecido orientacdo geral, a decisdo ndo delimitou exaustivamente as
atividades compreendidas na rubrica nem as situagcdes em que as exigéncias de seguranca poderiam ser
individualizadas por usudrio. Esse aspecto é relevante porque a prépria separacdao da cobranca foi
fundamentada na premissa de que as medidas adicionais ndo incidiriam indistintamente. Caso
determinadas atividades se revelem inerentes a segurancga geral e ao funcionamento da instalagao, sua
autonomia em relacdo as demais cestas exige nova verificacgdo. O enquadramento do ISPS Code
permanece, assim, relacionado ao problema central do Tema 3.10: identificar o conteddo da prestacao,
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sua abrangéncia, o responsavel por sua remuneragdao e sua eventual sobreposicdo com custos ja
incorporados a outras cobrangas.

4.3.68. A insuficiéncia da mera identificacdo da atividade para resolver essas questées também se
manifesta em controvérsia mais recente, relativa a aplicacdo de rétulos em contéineres com cargas
perigosas. Nesse caso, além da delimitacdo do conteddo das rubricas, discute-se a alocacdo da
responsabilidade por uma obrigacdo necessdria a continuidade do transporte da carga. O processo
n2 50300.000692/2026-27, ainda pendente de decisdo definitiva, foi instaurado a partir de denuncia,
acompanhada de pedido cautelar, apresentada pela Bandeirantes Deicmar Logistica Integrada Ltda.
contra a Brasil Terminal Portudrio S.A. — BTP. A discussdo envolve as cobrancgas de “Aplicacdo de Rétulos
IMO” e “Posicionamento para Vistoria”, além dos possiveis reflexos sobre a entrega postergada quando os
procedimentos de rotulagem retardam a libera¢cdo do contéiner.

4.3.69. A denuncia ndo questiona a necessidade da correta identificacdo das cargas perigosas, mas
a definicdo do agente responsdvel pelo pagamento. Segundo a Bandeirantes Deicmar, a obrigacdo de
providenciar a rotulagem adequada deveria recair sobre o expedidor, o transportador maritimo ou o
terminal, ndo podendo ser transferida automaticamente ao importador ou ao recinto retroportuario
indicado para receber o contéiner. A controvérsia torna-se mais ampla quando a mesma deficiéncia de
identificagdo dd origem ao posicionamento da unidade e ao prolongamento de sua permanéncia no
terminal, com a possivel incidéncia sucessiva de diferentes rubricas.

4.3.70. A BTP, por sua vez, sustenta que a atividade ndo se limita a correcdo de obrigacdo
relacionada ao transporte maritimo, pois a legislacdo aplicdvel ao transporte terrestre também exige
sinalizagdes prdprias. Argumenta que a aplicagdo dos rétulos e o posicionamento do contéiner
correspondem a presta¢cdes materialmente distintas: a primeira compreenderia a preparacdo e a fixacao
dos elementos de identificacdo, enquanto a segunda remuneraria a movimentagao necessaria para
disponibilizar a unidade. Também afirma que os servigcos sdo executados por equipes e procedimentos
especificos e se encontram previstos em sua tabela publica.

4.3.71. Na analise preliminar, a area técnica reconheceu a existéncia material das atividades, mas
ressaltou que sua previsdo na Resolugdo n? 109/2023 ndo determina, por si s6, quem deve remunera-las.
A constituicdo da cobranca depende da identificacdo da obrigacdo que lhe deu origem e da relagdo
contratual na qual ela se insere. No fluxo de importacdo, deve-se verificar, portanto, se a correcdo da
rotulagem decorre de responsabilidade do expedidor ou do transportador maritimo, se estd
compreendida na relacdo entre o armador e o terminal ou se corresponde efetivamente a servico
prestado ao importador ou ao recinto destinatario.

4.3.72. A instrugdo também assinalou a necessidade de examinar conjuntamente as rubricas
envolvidas. A movimentagao destinada exclusivamente a aplicagao dos rétulos pode constituir prestagao
autébnoma, mas também pode representar atividade instrumental a execucdo do préprio servico de
rotulagem. De modo semelhante, a cobranga de entrega postergada exige verificar a quem é imputdvel o
atraso e se a permanéncia adicional resulta de fato atribuivel ao usuario cobrado. A analise isolada de
cada rubrica poderia, assim, ocultar a incidéncia de cobrancas sucessivas fundadas na mesma ocorréncia
operacional.

4.3.73. Em sede cautelar, o Acdrdio n? 141/2026-Antaq (SEI n2 2849689) determinou a
preservacdao da situacdo enquanto se aprofundava a instrugdo, diante dos indicios relacionados a
atribuicao da obrigacdo e a alegada retengao dos contéineres. Apds nova manifestagao da BTP, o Acérdao
n2 429/2026-Antaq (SEI n? 2974674) manteve a medida e determinou o prosseguimento da analise. Ndo
houve, até esse estagio, pronunciamento definitivo sobre a licitude das cobrangas, a autonomia das
atividades ou o responsavel por sua remuneracao.

4.3.74. Os casos examinados suscitam, ainda, uma questdo transversal quanto a composicdo das
cestas de inspecdo e seguranca. A execucdo da atividade principal pode envolver providéncias auxiliares
apresentadas nas tabelas sob rubricas proprias. Cabe avaliar, portanto, a granularidade adequada dessas
cestas, distinguindo eventuais servigos adicionais das etapas instrumentais que possam estar
compreendidas na prestagao principal.
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4.3.75. Na inspeg¢do nao invasiva, essa analise pode alcancar a retirada do contéiner da pilha, seu
posicionamento, o transporte até o equipamento e o retorno a area de armazenagem. A identificacao
material de cada movimento n3o permite concluir, isoladamente, por sua autonomia. E necessdrio
examinar sua finalidade e sua relagdo com o escaneamento, evitando tanto a agregacdo de prestacdes
distintas quanto a fragmentacdo excessiva de uma mesma operagao.

4.3.76. Raciocinio semelhante pode ser aplicado a disponibilizacdo das imagens, a repeticdo da
inspecdo e ao rompimento, a substituicdo ou a aplicacdao de lacres. O enquadramento de cada atividade
depende das circunstancias que lhe deram causa, da responsabilidade por sua realizacdo e de sua
eventual inclusdo em outra rubrica. A distingdo entre determinagdo da autoridade e solicitagdao do
usudrio constitui elemento relevante, mas nao esgota a analise, que também deve considerar a relagao
entre a prestacao principal e os atos necessarios a sua execugao.

(ii) Guarda, armazenagem e permanéncia da carga

4.3.77. As controvérsias relativas a guarda, a armazenagem e a permanéncia da carga decorrem,
em grande medida, da dificuldade de delimitar o momento em que a custddia inerente a operagao
portudria passa a constituir prestacdo autbnoma e remuneravel. Embora essas atividades possuam
conteldo material préprio, sua disciplina depende da definicao do fato gerador, do periodo abrangido, da
relacdo juridica que fundamenta a cobranca e de sua eventual inclusdo no Box Rate, na armazenagem ou
em outra cesta. Os casos examinados pela Antaq demonstram que a mera atribuicio de uma
denominacdo especifica a rubrica ndo resolve essas questdes.

4.3.78. A cobrangca denominada guarda provisdria foi denunciada a Agéncia, entre outros, pela
Localfrio S.A. Armazéns Frigorificos, posteriormente denominada Movecta S.A., contra a Brasil Terminal
Portuario S.A. — BTP, no processo n? 50300.000141/2024-00. A controvérsia teve origem na exigéncia de
pagamento pela permanéncia, por até 48 horas, de contéineres destinados a transferéncia para recinto
alfandegado independente. Segundo a denunciante, a cobranca teria sido criada no final de 2023 e
condicionava a liberagdo das cargas, embora ndo houvesse contratacdo direta entre o terminal portuario
e o recinto destinatario.

4.3.79. A Movecta sustentou que a guarda da carga, no intervalo necessario a organizacdo de sua
transferéncia, decorria da propria custédia exercida pelo terminal e das obrigacbes assumidas perante o
transportador maritimo. Sob essa perspectiva, a nova rubrica representaria o fracionamento de
atividades ja remuneradas e transferiria ao recinto retroportudrio um custo que deveria ser suportado no
ambito da relagdo entre o armador e o terminal. Também foram suscitados possiveis efeitos
concorrenciais, uma vez que o terminal responsavel pela liberacdo da carga concorre com os recintos
independentes na prestacao de armazenagem alfandegada.

4.3.80. A BTP, por sua vez, defendeu que a guarda proviséria possuia fato gerador distinto do SSE e
da armazenagem alfandegada. A carga permaneceria sob sua custddia durante o periodo compreendido
entre a descarga e a retirada pelo recinto destinatario, acarretando ocupacao de area, responsabilidades
legais e custos operacionais. Argumentou, ainda, que a rubrica estava prevista em sua tabela publica e
encontrava respaldo no item 1.2.13 do Anexo Il da Resolugdo n2 109/2023, que contemplava a guarda
transitéria durante as primeiras 48 horas e, adicionalmente, por periodo de 24 horas.

4.3.81. A instrucdo foi consolidada no Parecer Técnico n2 56/2024/GRP/SRG (SEI n2 2327666), cuja
conclusdo procurou compatibilizar as duas perspectivas presentes no processo. A drea técnica entendeu
gue a guarda provisoria poderia apresentar fato gerador préprio e que sua cobranga nao seria irregular
por si sO, pois a instalacdo permanecia responsavel pela custddia da carga até sua retirada. Reconheceu,
contudo, que a posicdao do terminal na cadeia logistica e a dependéncia dos recintos destinatarios
recomendavam cautela, diante do risco de a rubrica ser utilizada para elevar os custos dos agentes
situados a jusante. Por essa razdo, embora tenha proposto o arquivamento da denuncia quanto a
ocorréncia de infragao no caso concreto, recomendou a manutengao temporaria de restrigdes a cobranga
na area de influéncia do Porto de Santos.

4.3.82. A Diretoria Colegiada adotou fundamento distinto e conferiu maior relevo a insercdo da
guarda proviséria no conjunto da operacao de transferéncia. O voto condutor considerou que a custddia
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da carga durante o periodo necessario a sua entrega ao recinto alfandegado independente ndo poderia
ser artificialmente destacada apenas em razao da denominagao conferida a rubrica. Para que houvesse
prestacdo autbnoma, seria necessario demonstrar conteddo adicional suficientemente delimitado,
distinto das obrigacdes ja compreendidas na cesta aplicavel a movimentagdo e a entrega do contéiner.
Nas circunstancias examinadas, a cobranca incidia justamente sobre o periodo em que a carga, ainda sob
a responsabilidade do terminal, aguardava a conclusao das providéncias necessarias a transferéncia.

4.3.83. A Diretoria também considerou que a insercdo da guarda transitdria no item 1.2.13 do
Anexo Il da Resolu¢do n2 109/2023 ndo havia sido acompanhada de avaliacdo especifica que
demonstrasse sua autonomia em relagdo as demais cestas e examinasse os efeitos de sua cobranga sobre
os recintos independentes. A previsao da rubrica em uma estrutura regulatéria de referéncia nao
bastaria, portanto, para constituir novo fato gerador nem para legitimar o fracionamento de atividades
anteriormente compreendidas na operagdao. Com fundamento no dever de autotutela, a Diretoria
confirmou as medidas cautelares, determinou a cessagao definitiva da cobranga e revogou o item 1.2.13
do Anexo Il da Resolugdo n? 109/2023.

4.3.84. A deliberacgdo foi formalizada nos Acérddos n2 562, n2 563 e n2 564/2024-Antaq, relativos
as denuncias examinadas conjuntamente. O Acérddo n® 564/2024 atribuiu alcance geral a orientagdo e
determinou que as instalagGes portuarias retirassem de suas tabelas a rubrica de guarda provisdria ou
guarda transitdria exigida dos recintos alfandegados independentes. A decisao ndo se limitou, assim, a
conduta da BTP perante a Movecta, mas repercutiu sobre a estrutura de cobranca prevista na prépria
Resolugdo n? 109/2023.

4.3.85. O julgamento nao foi unanime. O voto divergente do Diretor-Geral Eduardo Nery Machado
Filho (SEI n2 2357550) considerou que a guarda decorria da responsabilidade do terminal pela custddia da
carga, ndo se confundia com o SSE e poderia ser remunerada separadamente. Segundo essa orientacao,
eventuais excessos deveriam ser examinados em casos concretos, mediante metodologia prépria para a
identificacdo de cobrancas abusivas, sem afastar previamente a remunerac¢do da atividade. A divergéncia
evidencia que a discussdao nao se restringia a existéncia de custos, mas alcangava a definigao da cesta em
gue deveriam ser alocados e as condi¢des para sua cobranca.

4.3.86. A BTP requereu a reconsideracdo da decisdo no processo n? 50300.021420/2024-07. O
Acdrddo n? 678/2025-Antaq (SEI n? 2706497) negou provimento ao recurso e manteve a determinagao
de cessacdo da cobranca de guarda provisdria dirigida a Movecta. Ao mesmo tempo, a deliberacdo
reconheceu que a definicdo geral dos limites entre guarda, armazenagem, SSE e demais servicos
portudrios deveria ser examinada no Tema 3.10 da Agenda Regulatéria. O caso concreto foi, portanto,
decidido, mas a configuragdo normativa da cesta permanece inserida no processo regulatério mais
amplo.

4.3.87. A mesma questdo reapareceu no processo n? 50300.006052/2025-40, instaurado a partir
de denuncia do Sinter contra a Portonave. A controvérsia concentrou-se na cobranca do primeiro periodo
de armazenagem sobre contéineres submetidos ao transito aduaneiro e retirados dentro das primeiras 48
horas. Segundo o denunciante, nesse intervalo a carga permanecia no terminal apenas pelo tempo
necessario a conclusao dos procedimentos de transferéncia para o recinto destinatario, sem que estivesse
caracterizada a contratagdo autbnoma de armazenagem. A rubrica poderia, assim, reproduzir
materialmente a guarda provisdria anteriormente afastada pela Diretoria, embora apresentada sob
denominagao distinta.

4.3.88. A matéria foi examinada na Nota Técnica n? 36/2025/GRP/SRG (SEI n? 2506320), que
privilegiou o conteido material da cobranca, em vez da denominac¢do adotada na tabela. A area técnica
observou que, durante as primeiras 48 horas do transito aduaneiro, a carga permanece no terminal
enguanto sdo cumpridas as providéncias necessarias a sua transferéncia para o recinto destinatario, sem
gue essa permanéncia revele, por si so, a contratacdo de armazenagem. Nessas condi¢des, a rubrica
“armazenagem de importacdo — primeiro periodo” produziria resultado equivalente ao da guarda
provisdria anteriormente afastada pela Diretoria: remuneraria a custddia temporaria da carga durante o
intervalo operacional indispensavel a sua entrega. A simples alteragdo do nome da cobranga nao seria
suficiente para constituir prestacdo autbnoma nem para afastar a orientacdo ja firmada, sob pena de
permitir que a decisdo regulatéria fosse contornada mediante nova classificacdo tarifaria. Com esse

70/146



26/10/26, 14:44 SEI/ANTAQ - 3057476 - Relatério de AIR Preliminar

https://sei.antaq.gov.br/sei/controlador.php?acao=procedimento_trabalhar&acao_origem=procedimento_controlar&acao_retorno=procediment...

fundamento, a Nota Técnica recomendou a suspensdo cautelar da cobranca sobre as cargas retiradas
dentro daquele prazo, sem afastar sua incidéncia apds a caracterizagao do marco inicial da armazenagem.

4.3.89. A Diretoria Colegiada, entretanto, ndo acolheu a recomendacdo cautelar. No voto do
relator, considerou-se ausente o perigo de dano necessario a intervencdo imediata, uma vez que a rubrica
ja integrava as tabelas da Portonave antes mesmo da edi¢do da Resolucdo n2 109/2023 e vinha sendo
cobrada havia anos. Também se ponderou que a suspensdo poderia produzir repercussdes operacionais e
econOmicas antes da definicdo mais abrangente da matéria. O Acérddo n? 762/2025-Antaq indeferiu a
medida cautelar e determinou o encaminhamento dos autos a Superintendéncia de Regulacdo para
analise do mérito apds a conclusdo do Tema 3.10.

4.3.90. O indeferimento da cautelar nao corresponde, portanto, a uma decisdao definitiva sobre a
regularidade da cobranca do primeiro periodo de armazenagem. A Diretoria ndo afastou a questdo
identificada pela area técnica quanto a possivel correspondéncia material entre a rubrica e a guarda
transitdria; entendeu apenas que sua solucdo nao deveria ser antecipada em sede cautelar. O processo
permanece vinculado a definicdo regulatdria dos marcos que caracterizam o inicio da armazenagem e
distinguem a permanéncia operacional da contratacao de uma prestacao autbnoma.

4.3.91. A incidéncia de cobranca adicional quando a retirada ndo ocorre dentro do prazo também
foi examinada no processo n? 50300.010964/2024-35, instaurado a partir de denuncia da Marimex contra
a BTP. A rubrica “Entrega Postergada” alcangava contéineres submetidos ao regime DT-e e retirados apos
48 horas da descarga. No Acdrddo n2 501/2024-Antaq, a Diretoria considerou que a cobranga encontrava
amparo na regulamentagao vigente e indeferiu o pedido destinado a afastd-la. Determinou, contudo, a
apuracao das janelas operacionais oferecidas pela BTP, a fim de verificar se eventuais ineficiéncias do
proprio terminal estariam impedindo a retirada dentro do prazo. A decisdo estabeleceu, assim, distincdo
relevante: a superacdo do periodo previsto pode justificar remuneracao adicional, mas sua incidéncia
deve considerar a possibilidade efetiva de retirada da carga, ndo se mostrando suficiente o simples
decurso do tempo quando o atraso puder ser imputado ao prestador.

4.3.92. A matéria voltou a ser suscitada no processo n? 50300.026112/2025-41. Por meio do
Acérddo n? 104/2026-Antaq (SEI n® 2834081), a Diretoria ndo concedeu a medida cautelar requerida,
mas determinou o prosseguimento da instru¢cdao de mérito. O processo mantém em aberto a necessidade
de examinar a causa do atraso e sua imputabilidade, especialmente quando a retirada da carga tiver sido
impedida ou retardada por circunstancia atribuivel ao préprio terminal. A existéncia da rubrica na tabela
publica ndo basta, nesse contexto, para definir a regularidade de sua incidéncia.

4.3.93. Assim, a submissdo da matéria ao Tema 3.10 ndo decorre apenas de sua afinidade com o
objeto da Agenda Regulatéria. No Acérddo n? 678/2025-Antaqg (SEI n2 2706497), ao determinar que as
recomendagGes formuladas pelo TCU no Acérddo n? 1.250/2025-Plenario fossem tratadas na Agenda
Regulatéria 2025-2028, a Diretoria vinculou ao desenvolvimento do Tema 3.10 a definicdo geral dos
limites entre guarda, armazenagem e servicos de transferéncia. No mesmo sentido, o Acérddo n@
762/2025-Antaq determinou que o mérito da controvérsia relativa ao primeiro periodo de armazenagem
fosse analisado apds a conclusdo desse trabalho regulatdrio. O exame da matéria tornou-se, portanto,
parte necessaria do cumprimento das préprias delibera¢des da Diretoria Colegiada e do tratamento das
recomendacoes do 6rgdo de controle.

4.3.94. Para atender a essas determinacgdes, a anadlise deverd definir o tratamento da custddia
durante o periodo inicial de permanéncia da carga, fixar os marcos que caracterizam o inicio e o término
da armazenagem e esclarecer a repercussao das franquias e dos critérios de contagem do tempo. Dever3,
ainda, disciplinar as hipdéteses em que a retirada seja impedida ou retardada pelo préprio terminal.
Também serd necessario identificar a relacdo juridica que fundamenta o pagamento e a cesta em que a
atividade deve ser compreendida, de modo a impedir que alteracbes de nomenclatura contornem
decisGes anteriores ou produzam sobreposicao de remuneragdes. Os critérios construidos a partir desses
casos poderdo compor uma metodologia aplicdvel as demais controvérsias do Tema 3.10, permitindo que
situagGes materialmente equivalentes recebam tratamento regulatério coerente.

(iii) Movimentac¢do, pesagem e demais servicos acessorios
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4.3.95. As controvérsias relativas a movimentagao, a pesagem e aos servigos acessérios decorrem
da dificuldade de definir quais atividades integram o fluxo ordindrio da operagao portuaria e quais podem
ser individualizadas para fins de cobranca. A existéncia material de um movimento adicional ndo basta,
por si s, para caracterizar servico autdbnomo. E necessario examinar sua finalidade, o fato que lhe deu
causa e sua relagdao com as cestas anteriormente contratadas.

4.3.96. A questdo assume especial relevancia quando a carga ja se encontra sob a guarda do
terminal. Nessa etapa, o usuario pode dispor de capacidade limitada para escolher o prestador ou
negociar as condicGes da operacdo. Por isso, a previsdo da atividade em tabela publica ndo resolve
integralmente seu enquadramento: ainda é necessario verificar se ela decorre da organizagdao operacional
do terminal, se constitui etapa indispensavel de outro servigo ou se atende a uma solicitagao especifica
do usudrio.

4.3.97. O processo n? 50300.017575/2024-31 ilustra essa dificuldade. A Marimex questionou
valores informados pela Santos Brasil para a movimentacdo de carga solta ou break bulk, sustentando que
as atividades estariam compreendidas na movimentacdo anteriormente remunerada e que a classificacao
adotada pelo terminal permitia a cobranca de valores definidos sob consulta. A Santos Brasil, de outro
lado, argumentou que as cargas possuiam peso ou dimensdes fora do padrdo e exigiam planejamento,
equipamentos e mao de obra distintos dos empregados na operagao ordinaria.

4.3.98. O Parecer Técnico n2 39/2025/GRP/SRG (SEI n2 2589046) considerou que as operagdes
examinadas apresentavam caracteristicas proprias e poderiam ser enquadradas como servigos especiais.
A instrucdo ndo identificou elementos suficientes para caracterizar discriminacdo ou pratica
anticoncorrencial no caso concreto, inclusive porque a situagdo nao ultrapassara a fase de cotagao e a
carga fora movimentada por outro terminal. O resultado ndo representou, contudo, uma autorizacao
geral para toda cobranca denominada break bulk, permanecendo aplicaveis as vedacbes a divisao
artificial de servicos, a elevacdo injustificada de precos e a criacdo de dificuldades para agentes situados a
jusante.

4.3.99. Ao apreciar o recurso da Marimex, o Acdérddo n? 215/2026-Antag (SEI n2 2876158)
manteve o indeferimento da medida cautelar, por ndo estarem demonstrados os pressupostos
necessarios a intervencdo imediata. A Diretoria reconheceu, entretanto, que a controvérsia exigia
tratamento regulatdrio mais amplo e determinou que a Superintendéncia de Regula¢do considerasse a
matéria no desenvolvimento do Tema 3.10. O precedente interessa, portanto, menos pela solucdo
cautelar do caso concreto e mais por explicitar a necessidade de critérios gerais para distinguir operagcdes
padronizadas de movimentac¢des que demandem recursos efetivamente adicionais.

4.3.100. Essa distingdo também orienta a analise da pesagem. Durante a elaboracdo da Resolugao
n? 109/2023, entidades participantes sustentaram que a pesagem ordindria integraria os procedimentos
de conferéncia e recebimento da carga, somente cabendo cobranca autbnoma em caso de pesagem
adicional ou repeticdo do procedimento. A norma manteve rubricas individualizadas na estrutura de
referéncia, mas ndo definiu de forma exaustiva quando a atividade deixa de integrar a movimentacao
ordindria e passa a constituir servico adicional.

4.3.101. A certificacdo da massa bruta verificada do contéiner — VGM — acrescenta outro
elemento. Pelas regras da Convencdo SOLAS, compete ao embarcador providenciar e informar a massa
bruta verificada antes do carregamento do contéiner. Essa atribuicdo nao significa, contudo, que toda
atividade realizada dentro do terminal para o cumprimento da obrigagdo possa ser automaticamente
reunida em uma cobranca Unica. E necessario distinguir a responsabilidade pela informacdo das
opera¢Oes materiais eventualmente contratadas, como a pesagem, o posicionamento do contéiner e a
emissdo ou transmissdo do respectivo registro.

4.3.102. Quando a pesagem é realizada pelo terminal, podem ser necessarios a retirada do
contéiner da pilha, seu transporte até a balanca, o posicionamento no equipamento e o retorno a drea de
armazenagem. Embora materialmente identificdveis, essas etapas ndo constituem necessariamente
servigos auténomos. Conforme as circunstancias da operagao, podem integrar a prépria pesagem, estar
compreendidas na movimentagdo ordindria ou decorrer de solicitagao adicional formulada pelo usudrio.
Sua separacdo em rubricas distintas exige, portanto, delimitacdo suficientemente clara para evitar a
fragmentacdo excessiva de uma Unica prestacao.
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4.3.103. A mesma cautela se aplica a repesagem. Quando solicitada pelo usudrio para conferir ou
corrigir informagdo anteriormente prestada, ela pode apresentar fato gerador proprio. Situagao distinta
ocorre quando a repeticdo decorre de falha do equipamento, de inconsisténcia imputavel ao terminal ou
da necessidade de concluir adequadamente uma atividade ja contratada. A denominagdo “pesagem
adicional” ndo permite, isoladamente, identificar a causa da repeticdo nem o agente responsavel por sua
remuneracgao.

4.3.104. Esses casos possuem, neste exame, fungcdo predominantemente diagndstica. Sua analise
demonstra a ocorréncia de duvidas semelhantes em servicos distintos e permite identificar os elementos
que se repetem nas controvérsias submetidas a Agéncia. Ndo autoriza, entretanto, concluir que todos os
terminais adotem as mesmas praticas ou que os problemas possuam igual frequéncia e relevancia
econOmica em todo o setor. A passagem dos casos concretos para a formulacdo de regras gerais dever3,
portanto, considerar a representatividade das evidéncias, as diferencas operacionais entre as instalacdes
e os resultados da participacao social.

4.3.105. A Resolucdo n? 109/2023 representou avango ao organizar uma estrutura de referéncia e
ampliar a transparéncia das tabelas. Seu anexo, contudo, concentra-se na identificacdo e no agrupamento
das rubricas, cuja adocdo ndo é obrigatdria, sem estabelecer regras de aplicacdo suficientemente
detalhadas. A indicagdo do nome de uma atividade permite reconhecer sua presenga na pratica portuaria,
mas nao esclarece, por si s6, em quais circunstancias ela pode ser cobrada separadamente, quais
atividades estdao compreendidas em seu conteddo ou quem deve responder pelo pagamento.

4.3.106. Essa necessidade de aperfeicoamento também foi reconhecida pelo Tribunal de Contas da
Unido no Acérddo n? 1.250/2025-TCU-Plenario. No item 9.1.1, o Tribunal recomendou a Antaq a revisdo
de seus normativos para identificar com clareza as atividades passiveis ou ndo de cobranca, os possiveis
tomadores dos servicos e os tipos de transito aduaneiro envolvidos, considerando seu entendimento
guanto a impossibilidade de cobranca do Servico de Segregacdo e Entrega de Contéineres (SSE). De forma
mais especifica, no item 9.1.2, recomendou a revisdao e o aperfeicoamento, com urgéncia, da Resolugao
n? 109/2023, a fim de esclarecer os servigos relacionados ao periodo em que a carga permanece sob
responsabilidade do terminal de origem, tanto na espera pelo transito aduaneiro quanto apds o
desembaraco realizado por despacho sobre aguas, até sua retirada.

4.3.107. O Tribunal também recomendou, no item 9.1.3, o acompanhamento da implantacdo do
Portal Unico de Comércio Exterior, em articulacdo com a Receita Federal, e a regulamentacdo tempestiva
das cobrancas relacionadas ao despacho sobre aguas, diante da identificacdo de praticas divergentes. As
recomendacdes evidenciam que a organizacdo das tabelas deve ser acompanhada de critérios que
permitam reconhecer o conteldo dos servigos, as situagcdes em que podem ser cobrados e os agentes
responsaveis por sua remuneragao.

4.3.108. As controvérsias analisadas indicam que a utilidade da estrutura normalizada depende
menos da uniformidade das denominac¢des do que da existéncia de critérios que permitam aplicar as
rubricas as operagdes concretas. A descri¢cdo do servigco deve ser acompanhada de parametros capazes de
identificar seu fato gerador, sua abrangéncia e sua relacdo com as demais cestas. Sem esses elementos,
atividades semelhantes podem receber tratamentos distintos e uma mesma operacdo pode ser
fragmentada em cobrancas cuja eventual sobreposicdo ndo é facilmente verificavel.

4.3.109. Esse diagndstico ndo antecipa a alternativa regulatdria a ser escolhida na AIR, mas delimita
uma insuficiéncia que devera ser considerada na avaliagdo das opg¢des. O eventual aperfeicoamento da
Resolugdo n? 109/2023 poderd abranger ndo apenas a organiza¢cdo das nomenclaturas, mas também
regras de aplicacdo que permitam identificar o conteddo da prestacdo, as condi¢cdes de incidéncia da
rubrica e sua relagdo com outras cestas.

4.3.110. Essa maior precisdo também se mostra relevante para o exame dos valores cobrados. A
definicdo de servicos suficientemente equivalentes quanto ao contelddo e as condicdes de prestacao
fornece base mais consistente para a comparacdo de precos e para a aplicacdo de metodologias
destinadas a identificacdo de cobrangas inadequadas. Ndo se trata de pressuposto exclusivo para toda
forma de analise, que também pode considerar custos, circunstancias operacionais e elementos préprios
de cada caso. Sem referéncias minimamente comuns, contudo, torna-se mais dificil distinguir diferencas
justificadas pela prestacdo de divergéncias decorrentes da composicdo das cestas. A delimitacdo dos
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servicos cumpre, assim, dupla funcao: permite examinar a existéncia e a autonomia da prestagdo e
oferece referéncia para avaliar a adequagao de sua remuneragao.

4.4, Repercussoes tributarias da delimitagdo das cestas de servigos

4.4.111. A organizagao regulatéria das cestas de servigos ndo se limita a ordenacdo das rubricas
constantes das tabelas dos terminais. Ao delimitar as atividades compreendidas em cada cesta, a
regulacdo pode influenciar a estrutura das relagdes contratuais, a identificacdo do agente responsavel
pela remuneracdo e a forma pela qual os servigos sao documentados e faturados. Dependendo do
alcance da alteracdo, esses elementos podem repercutir sobre a qualificacdo tributaria das operacdes.

4.4.112. Essa possivel repercussao nao significa, contudo, que a classificagcdo regulatéria determine
diretamente a incidéncia dos tributos. A definicdo de uma cesta estabelece pardametros para a prestacado e
a cobranca dos servicos portuarios, enquanto o enquadramento tributdrio permanece subordinado a
materialidade da operacdo, aos sujeitos definidos em lei e as circunstancias em que o fornecimento se
realiza. A relacdo entre os dois planos deve, portanto, ser examinada com atencdo, evitando-se tanto
desconsiderar os efeitos fiscais da regulacdo quanto atribuir a denominagao das rubricas consequéncias
qgue nao decorrem automaticamente da legislagdo tributaria.

4.4.113. A dimensdo tributdria foi suscitada no processo por parecer apresentado pela Santos Brasil
ParticipacOes S.A. (SElI n2 2958130), elaborado a partir do modelo operacional do Terminal de Contéineres
de Santos. O documento examinou os efeitos que decorreriam de eventual incorporacdo ao Box Rate de
atividades atualmente faturadas como armazenagem ou SSE. Segundo a manifestacdo, essas receitas
corresponderiam a prestacdes autbnomas mantidas, respectivamente, com o armador, o importador e o
recinto alfandegado destinatario. Sua reunido em uma unica cesta poderia, conforme o parecer, alterar a
incidéncia tributdria, reduzir a arrecada¢do e comprometer a apropriacdo de créditos pelos agentes
nacionais.

4.4.114. A contribuicdo chama a atencdo para um aspecto relevante na avaliacdo das alternativas
regulatdrias: a reorganizacdo das cestas pode repercutir na maneira como as operagdes sao contratadas,
faturadas e registradas para fins fiscais. Essa repercussdo, porém, ndo decorre necessariamente da
classificacdo adotada pela Antaq, pois a disciplina regulatéria ndo redefine, por si sé, a natureza tributaria
das relagdes subjacentes. Os efeitos apontados no parecer somente poderdao ser confirmados a luz da
configuracdo efetivamente conferida a cada alternativa e da forma como as prestacdes continuarem a ser
contratadas e executadas. Suas conclusdes devem, portanto, ser consideradas como projecdes
condicionadas ao desenho de cada possibilidade regulatdria, e ndao como efeitos necessarios de eventual
revisao do Box Rate.

4.4.115. Para fins tributarios, a forma de apresentacdo da cobranga ndo prevalece sobre a realidade
da operacgdo. A alteracdo da nomenclatura, do agrupamento ou da posicdo de determinada rubrica na
tabela ndo constitui, por si so, novo fato gerador nem modifica o tratamento fiscal aplicavel. O
enquadramento depende do conteddo material da prestacdo e da relacdo juridica que fundamenta o
pagamento. Eventuais repercussGes tributdrias somente poderdo ser reconhecidas quando a
reorganizacao da cesta se refletir efetivamente na contratacdo, na execu¢do ou no faturamento do
servigo, alterando elementos relevantes para a incidéncia do tributo

4.4.116. No regime atualmente vigente, os servigcos portuarios estdo expressamente contemplados
no item 20.01 da lista anexa a Lei Complementar n2 116, de 31 de julho de 2003. O dispositivo
compreende, entre outras atividades, a utilizacdo de porto, a movimentacdo de mercadorias, a capatazia,
a armazenagem, a logistica e os servicos acessorios. Conforme sua configuracdo material, a guarda e a
armazenagem também podem ser enquadradas no subitem 11.04 da mesma lista.

4.4.117. A incidéncia do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISS independe da
denominacdo atribuida a atividade, conforme estabelece o § 42 do art. 12 da LC n? 116/2003. Para os
servigos classificados no item 20, o inciso XXIl do art. 32 situa a incidéncia no porto ou no terminal em
gue a prestacdo ocorre. Quando a operacdo estiver enquadrada no subitem 11.04, o inciso XVIl do
mesmo artigo aponta o local em que se realizam o armazenamento, o depdsito, a carga, a descarga, a
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arrumacao ou a guarda do bem. Em qualquer dessas hipdteses, o contribuinte é, em regra, o prestador do
servico, nos termos do art. 52.

4.4.118. A contratacdo por agente domiciliado no exterior ndo é suficiente para afastar o ISS. O art.
29, inciso |, da LC n? 116/2003 exclui da incidéncia as exporta¢des de servigos, mas seu paragrafo Unico
afasta essa qualificacdo quando o servigo é desenvolvido no Brasil e seu resultado aqui se verifica, ainda
gue o pagamento seja realizado por residente no exterior. A desoneracdo exige, assim, o exame do
conteldo e do resultado da prestacdo, ndo se extraindo exclusivamente do domicilio do contratante ou
da origem dos recursos utilizados para o pagamento.

4.4.119. Sob essa perspectiva, mostra-se juridicamente plausivel a incidéncia do ISS sobre o Box
Rate, a armazenagem e o SSE no regime atual, ainda que a primeira cesta seja contratada por armador
estrangeiro. Essa conclusdo ndo decorre da separacao regulatéria das rubricas, mas da execucdo dos
servicos portudrios e da verificacdo de seus resultados no Pais. Consequentemente, a eventual reunido
dessas atividades sob uma Unica denominacdo também nao seria suficiente, por si s, para alterar a
incidéncia.

4.4.120. O tratamento das contribuicdes ao PIS e a Cofins obedece a disciplina parcialmente
distinta. As Leis n2 10.637, de 30 de dezembro de 2002, e n2 10.833, de 29 de dezembro de 2003, afastam
a incidéncia sobre as receitas provenientes da prestacao de servigos a pessoa fisica ou juridica residente
ou domiciliada no exterior, desde que o pagamento represente ingresso de divisas. Diferentemente do
regime do ISS, essas normas ndao condicionam expressamente a desoneracdo a verificacdo do resultado
do servigo fora do territério nacional.

4.4.121. As receitas de Box Rate contratado por armador domiciliado no exterior podem, portanto,
receber tratamento diferente para PIS e Cofins. A aplicacdo dessa disciplina pressupde, entretanto, a
demonstracao dos requisitos legais em cada operacao, especialmente quanto a identidade do contratante
e ao ingresso de divisas. Ndo constitui atributo necessario de todo Box Rate nem pode ser estendida, sem
exame adicional, as atividades que eventualmente venham a integrar essa cesta.

4.4.122. Nao se mostra juridicamente adequada, portanto, a inferéncia de que a mera incorporagao
da armazenagem ou do SSE ao Box Rate produziria, no regime atual, a desoneracdo de todas as receitas
correspondentes. Para que isso ocorresse, seria necessario demonstrar que as atividades passaram
efetivamente a integrar o servico prestado ao residente no exterior e que foram atendidos os demais
requisitos legais. A reunido regulatdria ou comercial das cobrancas ndo supre essa demonstracao.

4.4.123. A reforma da tributacdo do consumo introduz novos elementos para a andlise. A Emenda
Constitucional n? 132, de 20 de dezembro de 2023, e a Lei Complementar n? 214, de 16 de janeiro de
2025, instituiram o Imposto sobre Bens e Servicos — IBS e a Contribuicdo sobre Bens e Servigos — CBS,
destinados a substituir gradualmente o ISS, o ICMS, o PIS e a Cofins. O novo sistema é orientado pelos
principios da neutralidade, da tributacdo no destino e da ndo cumulatividade, preservada a imunidade
das exportacgdes.

4.4.124. Para a aplicacdo do IBS e da CBS, a LC n? 214/2025 distingue expressamente as figuras do
fornecedor, do adquirente e do destinatario. O fornecedor é quem realiza o fornecimento. O adquirente é
aquele obrigado ao pagamento ou a contraprestacdo, inclusive quando a obrigacdo seja cumprida por
conta ou em nome de terceiro. O destinatario, por sua vez, é aquele a quem o bem ou o servico é
efetivamente fornecido, podendo coincidir ou ndo com o adquirente.

4.4.125. Essa distingao impede que o agente responsavel pelo pagamento seja automaticamente
identificado como destinatario de todas as atividades compreendidas na cobranca. O armador pode
assumir contratualmente a remuneracdo de determinada cesta sem que, apenas por isso, todos os
servicos nela incluidos |he sejam efetivamente fornecidos. Conforme a configuracdo da operacdo,
atividades executadas pelo terminal podem continuar destinadas ao importador, ao recinto alfandegado
ou a outro agente da cadeia, ainda que seu custo seja incorporado ao preco exigido do armador.

4.4.126. A incidéncia do IBS e da CBS deve ser examinada a partir de cada relacdo de fornecimento.
Nesse regime, é necessario distinguir o prestador do servigo, o agente que assume o pagamento e aquele
que recebe a utilidade econ6mica da prestagdo. Essas posigdes podem ser ocupadas por pessoas
diferentes. O art. 21 da Lei Complementar n2 214/2025 estabelece, como regra, que o contribuinte é o
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fornecedor que realiza a operagdao no desenvolvimento de atividade econdmica. Assim, a atribuicdo
contratual do pagamento nao transfere, por si s, a sujeigdo passiva tributaria para o pagador.

4.4.127. Essa distincdo é especialmente relevante no setor portudrio. O Box Rate corresponde a
remuneracao paga pelo transportador maritimo ao terminal pelos servicos de movimentacao da carga. O
THC, por sua vez, é o valor que o transportador cobra do usudrio do transporte para ressarcir essas
despesas, conforme previsto na Resolugdo Antag n® 72/2022. Embora as duas cobrancas estejam
relacionadas a movimentagdao da mesma carga, elas ocorrem em relagdes distintas: uma entre o terminal
e o transportador maritimo, e outra entre o transportador e o usudrio do transporte. O SSE, quando
cobrado separadamente, também decorre de uma relagdo prépria de prestacao e cobranga. Para fins
tributarios, essa diferenga importa porque a classificagdo do THC como ressarcimento nao significa, por si
sé, que o valor esteja isento de tributos. E necessario examinar a operacdo realizada e a legislacdo
aplicavel a receita recebida pelo transportador.

4.4.128. No caso das importacbes, a Receita Federal também diferencia as despesas de
movimentagao da carga conforme o porto em que ocorrem. Essa distingao aparece no Sistema Mercante,
utilizado para registrar informacdes sobre o transporte aquaviario e os valores relacionados ao frete.
Nesse sistema, a sigla THC identifica a capatazia realizada no porto de origem, enquanto THD identifica a
capatazia no porto de destino. O THD, portanto, ndo é uma nova modalidade de servigco prevista na
regulagdo da Antag, mas uma denominagao utilizada pela Receita Federal para distinguir as despesas
conforme o local em que foram realizadas. Essa informacdo é relevante para determinar quais valores
devem integrar a base de cdlculo do Imposto de Importagao.

4.4.129. Essa informacdo é importante porque o local em que a despesa ocorreu influencia o
calculo do Imposto de Importacdao. Conforme esclarecido pela Receita Federal na Solu¢do de Consulta
Cosit n? 241/2024, as despesas de capatazia realizadas na origem integram o valor aduaneiro da
mercadoria, utilizado como base para calcular esse imposto. Ja as despesas realizadas no porto brasileiro
de destino, quando destacadas do custo do transporte, nao integram o valor aduaneiro. Isso nao significa,
porém, que o THC cobrado pelo transportador maritimo esteja automaticamente sujeito ou isento de
tributacdo. A orientacdo da Receita trata da composicao do valor tributavel da mercadoria importada, e
nao estabelece uma regra geral de incidéncia sobre a receita do transportador. Assim, é preciso distinguir
a tributacdo da mercadoria, na qual importa saber onde ocorreu a despesa, da tributacdo dos valores
recebidos pelo transportador, que depende da natureza da cobrancga e das regras aplicaveis a operacao de
transporte internacional.

4.4.130. A presenga de armador domiciliado no exterior também ndo basta para qualificar a
operagdo como exportacdo de servigo. Nos termos dos arts. 79 e 80 da Lei Complementar n2 214/2025, a
imunidade do IBS e da CBS depende do atendimento aos requisitos legais, entre eles a identificagdo do
adquirente, do destinatario e do local de consumo. Nos servicos portuarios, a propria lei considera como
local da operagdo o lugar em que o servico é prestado. Por isso, a contratacdo ou o pagamento pelo
armador estrangeiro deve ser analisado em conjunto com a utilidade produzida pela atividade, sobretudo
guando esta é executada no Brasil e atende ao importador, ao recinto alfandegado destinatario ou ao
fluxo logistico interno.

4.4.131. A legislacdo prevé tratamento especifico para atividades como armazenagem e manuseio
de cargas ou contéineres quando vinculadas direta e exclusivamente a exporta¢do de bens materiais ou a
sua entrega no exterior. Essa previsdao alcanga o fluxo de exportagao nas condi¢des estabelecidas pela lei e
ndo se estende automaticamente as operagdes de importagao. Na descarga e na entrega de carga que
ingressa no Pais, a eventual imunidade exige fundamento préprio e ndo pode ser inferida apenas porque
o terminal mantém contrato com armador estrangeiro.

4.4.132. Desse modo, eventual alteracdo dos limites entre Box Rate e SSE ndo produzird uma
consequéncia tributdria Unica. Se a mudanca apenas reorganizar a apresentacdao das cobrancas, sem
modificar os servicos prestados e as relagGes contratuais existentes, o tratamento tributario poderd
permanecer inalterado. Se, ao contrario, houver mudanga efetiva na contratagdo, na execugdo ou na
destinagdo dos servigos, sera necessario examinar as consequéncias dessa nova configuragao. A Lei
Complementar n2 214/2025, em seu art. 792, estabelece que diferentes fornecimentos reunidos em uma
mesma opera¢ao devem, em regra, ser identificados separadamente para fins de IBS e CBS. Essa
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separa¢do pode ser dispensada quando todos estiverem sujeitos ao mesmo tratamento tributdrio ou
quando houver um servigo principal e os demais forem acessdrios, isto &, necessarios a sua prestagao.
Portanto, reunir atividades em uma mesma cesta regulatéria ndo significa, necessariamente, que todas
constituam um Unico servico para fins tributarios. A classificacdo adotada pela Antaq deve ser
considerada na analise, mas ndo substitui o exame das operag¢des efetivamente realizadas.

4.4,133. A organizacao das cestas também pode repercutir no aproveitamento de créditos do IBS e
da CBS. No regime regular, o crédito é apropriado pelo adquirente da operacdo tributada, desde que
atendidas as condicBes legais e documentais. No setor portudrio, isso significa que o agente responsavel
pelo pagamento ndo sera necessariamente aquele que poderd se creditar. Se o terminal prestar o servico
ao importador ou ao recinto alfandegado, mas o valor for pago ou reembolsado pelo armador, sera
necessario identificar quem figura juridicamente como adquirente e como a operacao foi documentada.

4.4.134. Por essa razdo, a inclusdao da armazenagem ou do SSE no Box Rate nao elimina nem
transfere créditos de forma automatica. Caso a alteracdo se limite ao modo de faturamento, sem
modificar o servico prestado ao agente nacional, a relacdo tributdria subjacente podera permanecer a
mesma. A repercussao sera diferente se a reorganiza¢do da cesta transformar efetivamente o armador
em adquirente da prestacdo antes contratada pelo importador ou pelo recinto destinatdrio. A analise
deverd acompanhar a realidade da operagao, e ndo apenas o agente indicado para receber a cobrancga.

4.4.135. A auséncia de crédito em determinada etapa tampouco representa, isoladamente, violagao
a ndo cumulatividade. Ela pode decorrer da inexisténcia de aquisicdo tributada ou da aplicagdo regular de
hipétese de imunidade. Para a andlise regulatéria, a questdao ganha relevancia quando o importador ou o
recinto deixa de apropriar o crédito, mas continua suportando economicamente o custo do servico por
meio do preco cobrado por outro agente. Em tal situacdo, a mudanca poderd repercutir no custo da
operacao e nas condicdes de concorréncia entre terminais e recintos alfandegados, mas esses efeitos
dependerdo da forma concreta de contratacdo e repasse.

4.4.136. A mesma ldgica se aplica a arrecadagdo. A reunido de atividades no Box Rate nao
transforma, por si s, receitas internas em exportagdo de servigos. A desoneragdo somente ocorrerd se a
operacdo resultante preencher os requisitos previstos na legislacdo tributdria. Assim, ainda que o
armador estrangeiro passe a pagar uma cesta mais ampla, poderao permanecer atividades executadas no
Pais em beneficio do importador ou do recinto destinatario. Se a cesta reunir fornecimentos submetidos a
tratamentos distintos, sua apresentacdo conjunta para fins comerciais ndo impede que a documentacao
fiscal identifique separadamente as parcelas tributaveis.

4.4.137. Esses efeitos deverdo ser avaliados considerando também o periodo de transicdo da
reforma tributdria. Em 2026, o IBS e a CBS ingressaram em fase de teste; a CBS substituird o PIS e a Cofins
a partir de 2027; e a substituicdo gradual do ISS e do ICMS pelo IBS ocorrera entre 2029 e 2032, com
implementacdo integral prevista para 2033. A repercussdo de uma alternativa regulatdria poder3,
portanto, variar conforme sua data de vigéncia e o regime tributario aplicavel naguele momento. Pela
mesma razao, a estimativa de aliquota conjunta de 26,5% ndo deve ser utilizada como percentual
definitivo, pois as aliquotas de referéncia serdo definidas e ajustadas conforme os mecanismos previstos
na legislacao.

4.4.138. Em sintese, a revisdo das cestas portudrias pode produzir efeitos tributarios, mas esses
efeitos ndo decorrem diretamente da inclusdo de uma atividade no Box Rate, no SSE ou em outra rubrica.
A regulagdo define o conteudo e as condigdes de prestagao dos servigos; a tributagao considera como
essas atividades sdo efetivamente contratadas, executadas e documentadas. A avaliacdo das alternativas
deverd, assim, verificar se cada solu¢gdo modifica apenas a apresentacdo das cobrancas ou se altera
materialmente as relagdes de fornecimento, o aproveitamento de créditos e a incidéncia tributaria ao
longo da cadeia logistica.

4.4.139. A analise demonstra que a delimitacdo regulatéria das cestas e a qualificacdo tributaria das
operacbes pertencem a planos juridicos distintos, embora relacionados. A Antaq ndo determina a
incidéncia de tributos nem substitui a interpretacdo das autoridades fiscais. Ao definir com maior
precisao o conteldo de cada servigo, os agentes envolvidos e as condigdes de sua cobranga, a regulagao
pode, contudo, tornar mais claros os elementos faticos e contratuais sobre os quais incide a legislacdo
tributaria.
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4.4.140. Esse aperfeicoamento também pode reduzir incertezas na aplica¢do das regras fiscais. A
identificagdo das atividades compreendidas no Box Rate, no SSE, na armazenagem ou em outras cestas
permite verificar com maior seguranca quem realiza a prestacao, a quem ela se destina e se houve efetiva
modificacdo da relacdo de fornecimento. Embora essas definicdes ndo vinculem o enquadramento
tributario, oferecem referéncias mais consistentes para a emissdo dos documentos fiscais, o
aproveitamento de créditos e a analise de eventual imunidade, diminuindo o risco de que operacdes
equivalentes recebam tratamentos distintos apenas em razdo da forma de faturamento ou da
nomenclatura adotada.

4.4.141. A dimensdo tributdria deve, portanto, ser considerada na avaliacdo e na implementacao
das alternativas regulatdrias, sem que possiveis efeitos fiscais sejam tratados como impedimento prévio a
revisdo das cestas. Nesse contexto, a Antag podera buscar esclarecimentos junto as autoridades
tributdrias competentes, especialmente quando determinada alternativa modificar a forma de
contratacdo, faturamento ou documentacdo dos servicos. Essa interlocucdo pode ajudar a identificar
dificuldades praticas e reduzir incertezas sobre a aplicacdo das regras fiscais, sem afastar as competéncias
préprias de cada instituicao.

4.5. Atuacdo dos orgaos de controle e de defesa da concorréncia e desdobramentos judiciais

4.5.142. A atuagao da Antaq sobre os servigos de movimentagao e entrega de cargas foi examinada,
ao longo do tempo, por érgdos com competéncias e perspectivas distintas. O Cade analisou condutas
atribuidas a agentes determinados e seus possiveis efeitos sobre a concorréncia; o TCU avaliou a atuagao
regulatdria da Agéncia e a adequacao das medidas adotadas; e o Poder Judicidrio decidiu as controvérsias
submetidas pelas partes, nos limites de cada processo. Essas manifestacGes influenciaram a evolucdo da
disciplina setorial, mas ndo responderam necessariamente as mesmas questdes nem produziram efeitos
equivalentes.

4.5.143. A atuacgdo do Cade sobre a cobranca pela entrega de contéineres aos recintos alfandegados
independentes antecede a disciplina geral editada pela Antag. Nos primeiros julgamentos, o Conselho
considerou a posicdo ocupada pelos terminais portuarios na cadeia logistica: uma vez descarregada a
carga, o recinto destinatdrio depende do terminal que a mantém sob sua guarda, embora ambos possam
concorrer na oferta de armazenagem. A cobranga imposta nessa etapa foi examinada, portanto, como
possivel elevacdo dos custos dos concorrentes e utilizacdo da operagcdo portuaria para obtencdo de
vantagem nesse mercado.

4.5.144. Essa orientacdo foi adotada pelo Tribunal do Cade no Processo Administrativo n@
08012.007443/1999-17, julgado em 2005. No caso, relativo ao Porto de Santos, o Conselho entendeu que
a segregacdo e a entrega ja integravam a movimentacdo remunerada pelo transportador maritimo e que
os terminais possuiam condicdes de impor a cobranca aos recintos independentes, sem efetiva
negociacdo. Os representados foram condenados, com determinacdo de cessacdo da pratica. O
julgamento registrou, ainda, que a existéncia de regulacdo setorial e de contratos de arrendamento nao
afastava a aplicacdo da legislacdo concorrencial.

4.5.145. A edicdo da Resolugdo Antaqg n2 2.389/2012 acrescentou uma nova dimens3o a andlise: em
gue medida o reconhecimento regulatério dos servicos posteriores a pilha deveria repercutir sobre a
atuacdo do Cade. A questdo ganhou destaque no Processo Administrativo n2 08012.001518/2006-37,
instaurado a partir de representagao da Marimex contra a Rodrimar. A Superintendéncia-Geral propods
distinguir os periodos anterior e posterior a norma, por considerar que a Antag havia reconhecido a
possibilidade de remuneragao das atividades de segregacao e entrega.

4.5.146. O Tribunal do Cade ndo acompanhou integralmente essa interpretacdo. No julgamento
concluido em 2018, prevaleceu o entendimento de que a regulacdo setorial ndo conferia imunidade a
aplicacdo da legislagdo concorrencial. A Rodrimar foi condenada e obrigada a se abster da cobranca
examinada. A decisdo ndo afastou a competéncia da Antaq para definir os servicos portuarios, mas
preservou a possibilidade de o Cade apurar se as condi¢des da cobranga, no caso concreto, produziam
efeitos anticoncorrenciais.
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4.5.147. A divergéncia dizia respeito, assim, menos a competéncia da Antaq para regular o servico
do que aos efeitos dessa regulagao sobre o controle concorrencial. Enquanto algumas manifestagdes da
Superintendéncia-Geral conferiam maior peso ao reconhecimento normativo do SSE, o Tribunal manteve
uma analise centrada nas circunstancias de cada conduta, especialmente diante da dependéncia
econdomica dos recintos e da diferenciacdo das cobrancas conforme o destino da carga.

4.5.148. Essa discussdo reapareceu no Processo Administrativo n2 08700.000351/2019-53,
instaurado para apurar cobranca realizada pela Embraport a Marimex. A Nota Técnica n2
9/2019/CGAA3/SGA1/SG/Cade (SEl/Cade n? 0586186) identificou indicios de elevagdo dos custos dos
recintos independentes e recomendou a adogao de medida preventiva. Apds a edicao da RN Antaqg n?
34/2019 e o recebimento de informagdes da Agéncia, a Superintendéncia-Geral reavaliou a medida, por
entender que a previsdo expressa do SSE modificava o contexto regulatério, sem excluir a competéncia do
Cade para investigar eventuais abusos.

4.5.149. No Recurso Voluntdrio n2 08700.001984/2020-12, contudo, a maioria do Tribunal
restabeleceu a medida preventiva, conforme a Certiddo de Julgamento SEI/Cade n2 0768737. Prevaleceu
o entendimento de que o reconhecimento regulatdrio do SSE ndo dispensava o exame de seus efeitos
concorrenciais no caso concreto. Houve voto divergente no sentido de atribuir maior peso a disciplina e a
supervisdo exercidas pela Antaq, evidenciando que a principal controvérsia institucional estava no modo
de articulagdo entre a regulagao setorial e a defesa da concorréncia.

4.5.150. Além dos processos julgados pelo Cade, os 6rgdos responsdveis pela advocacia da
concorréncia no Ministério da Fazenda e, posteriormente, no Ministério da Economia apresentaram
manifestacdes formais a Antaq. O Parecer Analitico sobre Regras Regulatdrias n? 15/COGTL/SEAE/MF, de
23 de maio de 2011, defendeu que a movimentagdo remunerada pelo THC alcancasse a efetiva entrega
da carga. Orientacdo semelhante foi apresentada pela Seprac no Parecer SEI n@9
37/2018/COGTS/SUPROC/SEPRAC-MF, durante a Audiéncia Publica Antaq n2 4/2018.

4.5.151. A Diretoria Colegiada da Antaq nao acolheu a alteragao conceitual proposta. A RN n2
34/2019 preservou a pilha como marco final do Box Rate e do THC e reconheceu o SSE como servi¢o
passivel de remuneracao separada, observadas as condi¢des estabelecidas pela norma.

4.5.152. A Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade do Ministério da Economia
retomou a matéria na Audiéncia Publica Antag n2 8/2021, por meio do Parecer SEl n2 5.472/2021/ME,
recebido na Antaq sob o SEI n2 1300808. A Secretaria recomendou que o Box Rate e o THC alcangassem a
entrega da carga ou, mantida a cobranga separada do SSE, que fossem estabelecidos precos maximos
prévios, ajustados as caracteristicas dos terminais.

4,5.153. A contribuicdo foi parcialmente acolhida no Relatdrio Técnico n2 5/2021/GRP/SRG (SEl
n2 1412334). A redefinicdo do Box Rate e do THC ndo foi examinada naquela ocasido, por ultrapassar o
objeto da audiéncia e envolver matéria ja decidida pela Diretoria. Os elementos relativos a formacdo dos
precos e aos riscos concorrenciais foram, entretanto, incorporados como subsidios ao desenvolvimento
da metodologia regulatéria.

4.5.154. Apdbs esse percurso, a Antaq e o Cade celebraram o Memorando de Entendimentos n@
1/2021 (SEl/Antag n2 1355861), no processo n? 50300.011034/2021-56, com a interveniéncia do
Ministério da Infraestrutura. O documento partiu do reconhecimento de que as competéncias das
instituicdes sdao distintas e complementares e estabeleceu uma premissa comum: nos termos da
regulagdo setorial e da jurisprudéncia do Cade, a cobranga do SSE nao configura, por si s9, ato ilicito.

4.5.155. Essa premissa ndo importou autorizacdo irrestrita da cobranca. O memorando reconheceu
que sua regularidade depende das circunstancias concretas, podendo ser questionada em razdo do valor
exigido, de tratamento discriminatério, de sobreposicdo com atividades ja remuneradas ou da auséncia
de efetiva contraprestacdo. A convergéncia consistiu, portanto, em separar o reconhecimento do servico,
em abstrato, da andlise das condi¢des pelas quais sua remuneracgao é exigida.

4.5.156. O documento também procurou organizar a atuacdo das instituicdes. Ao Cade caberia
intervir quando a cobranca, por seu prego ou por suas condi¢des, apresentasse potencial para produzir os
efeitos previstos na legislagdo concorrencial, sem prejuizo das atribuigdes da Antaq. A Agéncia competiria
examinar a conformidade da cobranca com a regulacdo portuaria. Para articular essas analises, previu-se
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consulta prévia a Antaqg, com prazo de resposta, além da comunica¢do dos processos e do intercambio de
informagdes entre as areas técnicas.

4.5.157. O memorando previu, ainda, a elaborac¢do conjunta de metodologia para a identificacdo de
cobrancas inadequadas. Essa metodologia deveria orientar a tramitacdo das dendncias e o calculo de
valores admitidos por complexo portuario nos processos instaurados para o exame de situacoes
concretas, assegurados o contraditério e a ampla defesa. O préprio documento esclareceu que esse
procedimento ndo constituiria tabelamento nem criagdo de tabela publica de precos de referéncia.

4.,5.158. Desse modo, o Memorando de Entendimentos ndo encerrou as controvérsias sobre a
composicdao dos servigos ou sobre a legitimidade de cobrancas especificas. Seu principal resultado foi
estabelecer uma base de cooperagdo entre a Antaq e o Cade, reconhecendo que a previsao regulatéria do
SSE ndo afasta o controle de eventuais abusos e que a analise concorrencial deve considerar as
circunstancias de cada caso. O documento também previu o desenvolvimento de metodologia conjunta
para examinar cobrancas inadequadas, sem configurar tabelamento de precos.

4.5.159. Sob perspectiva distinta, a matéria também foi submetida ao controle externo exercido
pelo TCU, voltado a avaliacdo da atuacdo regulatdria da Antaq e das medidas adotadas pela Agéncia. No
TC n2 014.624/2014-1, que resultou no Acérddo n2 1.704/2018-TCU-Plenario (SEI/Antaq n2 0666468), o
Tribunal examinou, no contexto de auditoria sobre os gargalos da movimenta¢dao de cargas
conteinerizadas, a Resolugdo n? 2.389/2012 e a atuagdo da Agéncia diante das controvérsias relacionadas
a cobranca pela segregacdo e entrega de contéineres.

4.5.160. Naquela oportunidade, o TCU nao considerou ilegal a delimitacdo do Box Rate adotada
pela Agéncia nem pretendeu definir diretamente as atividades integrantes das cestas. Reconheceu, ao
contrario, que essa definicdo pertencia a Antag. Foram apontadas, contudo, deficiéncias na
fundamentacdo do processo normativo e na disponibilidade de informac¢des sobre os custos dos servigos,
o que dificultaria a identificacdo de cobrancas em duplicidade e a avaliacdo de eventuais abusos.

4.5.161. Em razdo desse diagndstico, o Acérddo n? 1.704/2018-TCU-Plenario determinou que a
Antaq elaborasse e divulgasse composi¢cdes de custos capazes de subsidiar o exame da pertinéncia da
cobranca e revisasse a regulamentacdo. Posteriormente, o Acérddo n2 2.310/2018-TCU-Plenario
determinou o desenvolvimento de metodologia para a analise de denuncias sobre precos excessivos e o
acompanhamento sistematico dos valores praticados no segmento de contéineres. Essas deliberacdes
contribuiram para os estudos que acompanharam a edicdo da RN n? 34/2019 e para as discussdes
posteriores sobre o controle das cobrancas relacionadas ao SSE.

4.5.162. A abordagem foi modificada no TC n2 021.408/2019-0. Ao apreciar denuncia relacionada a
revisdo da disciplina setorial, o Acérddo n2 1.448/2022-TCU-Plendrio entendeu que a cobranga do SSE
produzia distor¢des operacionais e concorrenciais. A decisdo partiu, em sintese, da premissa de que as
atividades reunidas nessa cesta j& estariam remuneradas pelo THC e de que a cobranca dirigida aos
recintos retroportuarios poderia elevar os custos de agentes que concorrem com os terminais primarios
no mercado de armazenagem alfandegada.

4.5.163. Com esse fundamento, o TCU determinou a Antaq que anulasse os dispositivos da
Resolugdo n2 72/2022 relativos a possibilidade de cobranca do SSE e suspendeu cautelarmente seus
efeitos. Diferentemente das decisdes anteriores, que haviam exigido o aperfeicoamento da regulacdo sem
substituir a escolha da Agéncia, o novo acérdao alcangou diretamente o contelddo da solugao regulatdéria
adotada.

4.5.164. Em cumprimento a determinacdo do TCU, a Diretoria Colegiada aprovou o Acérddo n@
409/2022-Antaq (SEI n2 1680598), no processo n? 50300.013454/2019-52, e suspendeu os dispositivos da
Resolugdo n? 72/2022 relativos ao SSE, bem como as respectivas cobrancas. A Agéncia também
suspendeu a Audiéncia Publica n? 7/2022, destinada a discutir os procedimentos e critérios para a analise
de condutas abusivas associadas ao servico. Embora essa providéncia ndo tenha sido expressamente
determinada pelo Tribunal, o prosseguimento da consulta pressupunha a possibilidade de cobranca do
SSE, entdo afastada pela decisao de controle. As medidas foram formalizadas pela Resolu¢do Antaq n2 84,
de 28 de julho de 2022.
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4.5.165. A Antaq interpés pedido de reexame, sustentando, entre outros pontos, que a
determinagao substituia a solugao adotada pelo regulador por outra definida pelo 6rgao de controle e
interrompia o desenvolvimento dos instrumentos destinados a examinar cobrancas inadequadas. O
recurso, contudo, ndo foi acolhido pelo Acérddo n? 1.825/2024-TCU-Plenario, que manteve a
determinagao de anulagdo.

4.5.166. Em paralelo a controvérsia com o TCU, o Superior Tribunal de Justica examinou, no Recurso
Especial n2 1.899.040/SP, a cobranca realizada pela Embraport a Marimex. Em julgamento publicado em
setembro de 2024, o Tribunal manteve a caracterizacdo de abuso de posicdo dominante no caso concreto,
reconhecendo que a previsdo do SSE na regulagdo da Antaq nao afastava a incidéncia da legislagao
concorrencial. A decisdo insere-se, portanto, na discussdo sobre a atuacdo do Cade, ndo no debate acerca
dos limites do controle exercido pelo TCU.

4.5.167. A controvérsia institucional entre a Antaq e o TCU foi levada ao Supremo Tribunal Federal
por meio do Mandado de Seguranca n? 40.087/DF, impetrado pela ABRATEC contra o Acérddo n@
1.825/2024-TCU-Plenario. Em decisdo de 7 de outubro de 2025, o Ministro Dias Toffoli reconsiderou
pronunciamento anterior, concedeu a seguranga, anulou o ato impugnado e, por extensdo, a deliberacao
do TCU por ele mantida, restabelecendo a plena eficacia da Resolugdo n2 72/2022.

4.5.168. Em cumprimento a decisdo, a Deliberagdo-DG n2 81/2025 (SEI n2 2721315),
posteriormente referendada pelo Acérddo n? 735/2025-Antaq (SEI n2 2734307), tornou sem efeito o
Acérddo n? 409/2022-Antag. Na mesma linha, a Resolugdo Antaq n? 132/2025 (SEI n2 2721350) revogou
a Resolucdo n2 84/2022 e restabeleceu a eficacia dos dispositivos da Resolugdo n? 72/2022 relativos ao
SSE.

4.5.169. A Unido, em defesa do ato impugnado do TCU, interp6s agravo regimental. Em julgamento
concluido em 9 de margo de 2026, a Segunda Turma do STF negou provimento ao recurso e manteve o
entendimento de que a Corte de Contas havia avancado sobre matéria inserida na competéncia técnica e
regulatéria da Antag. O fundamento central foi a distingdo entre o controle externo da legalidade e dos
resultados da regulagao e a substituicdo da Agéncia na escolha da solugdo aplicavel ao setor.

4.5.170. Ao reproduzir, com adaptacdes e acréscimos, os fundamentos da decisdo agravada, o
Ministro Dias Toffoli consignou:

“Julgo, assim, que o TCU, ao vedar a possibilidade da cobranca do SSE, adentrou indevidamente,
embora sob o pretexto de atuacdo dentro de suas competéncias institucionais, em escolha para
problema regulatério que o legislador confiou a ANTAQ. Corroborando o entendimento, cito trecho
do parecer do Ministério Publico Federal, que se apoiou na doutrina de Benjamin Zymler:” (STF, MS
n® 40.087/DF, terceiro agravo regimental, Segunda Turma, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento
concluido em 9 de margo de 2026, voto do Relator, p. 22).

4.5.171. O voto também reconheceu a capacidade institucional da Antag para disciplinar o
problema regulatério, consideradas suas atribuigdes legais, sua experiéncia e os procedimentos de
participacdo social adotados na elaboracdo das normas. Ressaltou, ainda, que a Resolucdo n® 72/2022
contém mecanismos de protecdo da concorréncia e ndao afasta a competéncia do Cade para examinar
eventuais abusos. Posteriormente, a Unido opO0s embargos de declaracdo, que foram rejeitados pela
Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal (STF), mantendo-se a decisdo que anulou o Acérddo n@
1.825/2024-TCU-Plendrio e restabeleceu a plena eficicia da Resolu¢do Antaq n? 72/2022, inclusive
guanto a disciplina da cobranca do Servico de Segregacao e Entrega de Contéineres (SSE). O resultado foi
comunicado a Agéncia para ciéncia, conforme registrado na Cota n2 00448/2026/PFANTAQ/PGF/AGU, (SEI
n2 3044923).

4.5.172. Outras controvérsias relativas a cobranca do SSE, foram examinadas pelo Poder Judicidrio.
Em documentagcdo encaminhada a Antag pela Associacdo Brasileira dos Terminais de Contéineres
(Abratec), foram apresentados dois processos com decisGes transitadas em julgado. No ARE n¢9
1.286.157/SP, o Supremo Tribunal Federal manteve o resultado de julgamento relacionado a validade de
atos da antiga Codesp que estabeleceram precos maximos para a cobranca de SSE na entrega de
contéineres a recintos retroportudrios. A decisdo recorrida havia reconhecido, nas circunstancias daquele
caso, a existéncia de servico economicamente destacavel. O STF, contudo, ndo reexaminou essa conclusao
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guanto ao mérito, por entender que a revisdao dependeria da analise de legislagdo infraconstitucional e do
conjunto de fatos e provas. O transito em julgado ocorreu em 20 de margo de 2021.

4,5.173. No ARE n? 1.443.287/SP, a controvérsia envolveu decisdo do Cade sobre a cobranca de SSE
e a delimita¢do das atribui¢cdes da autoridade concorrencial e da Antaqg. A Segunda Turma do STF negou
provimento ao agravo, mantendo o resultado do julgamento anterior, sob o fundamento de que a
discussdo sobre essas competéncias ndo apresentava questdo constitucional passivel de exame pela via
extraordindria. O transito em julgado ocorreu em 27 de fevereiro de 2024. Embora os dois processos
revelem decisOes judiciais definitivas sobre situacdes especificas, seus resultados ndo representam
reconhecimento geral da licitude de toda cobranga de SSE, nem afastam a necessidade de examinar a
efetiva prestagao do servico, sua eventual sobreposi¢do com outras atividades remuneradas e possiveis
efeitos concorrenciais. Essas questdes permanecem relevantes para a atuagao regulatéria da Antaq e para
a analise das alternativas consideradas nesta AIR.

4.5.174. No Processo Administrativo n2 08700.003050/2019-81, instaurado a partir de
representacdo do Centro Logistico Integrado Fastcargo S.A. contra a ltapoa Terminais Portuarios S.A., a
Superintendéncia-Geral do Cade concluiu, por meio da Nota Técnica ne

27/2026/CGAA11/SGA1/SG/CADE, pela ndo configuracdo de infracdo a ordem econémica relacionada a
cobranca de SSE. Esse entendimento foi acolhido no Despacho SG n2 370/2026, de 26 de margo de 2026,
que determinou o arquivamento do feito no ambito da Superintendéncia-Geral e 0 encaminhamento dos
autos ao Tribunal Administrativo do Cade, com recomendacdo de arquivamento. Até a presente consulta,
nao foi identificada deliberacdo posterior do Tribunal sobre o caso.

4.,5.175. Em outro processo, de n2 08700.003006/2017-18, relativo a cobranca de SSE pela Brasil
Terminal Portuario S.A. (BTP), no Porto de Santos, o Ministério Publico Federal junto ao Cade apresentou,
em setembro de 2026, o Parecer n? 22/2026/MPF/CADE (SEl/Cade n? 1819188). Diferentemente da
Superintendéncia-Geral do Cade, que havia recomendado o arquivamento desse processo, o MPF
manifestou-se pela condenag¢do da empresa por infracdo a ordem econdmica. Sua analise considerou nao
apenas a cobranga de SSE, mas também alegagdes relativas a retengdo de contéineres e a praticas de
direcionamento de clientes, no contexto da concorréncia entre terminais portudrios e recintos
alfandegados.

4.5.176. O parecer também ressaltou que a existéncia de regulacdo setorial ndo afasta, por si s6, a
aplicacdo da legislacdo de defesa da concorréncia. Além disso, recomendou que o Cade emita orientacao
preventiva quanto a necessidade de aperfeicoamento da atuacdo regulatéria da Antaq, especialmente
mediante a definicdo de critérios para identificacdo de possiveis abusos na cobranca de SSE, consideradas
as particularidades de cada operador portuario. Recomendou, ainda, que o Tribunal do Cade reexamine o
Memorando de Entendimentos celebrado entre as duas instituicdes e se manifeste colegiadamente sobre
seu conteudo. Essas conclusdes representam o posicionamento do MPF no processo, cabendo ao Tribunal
do Cade apreciar a controvérsia e decidir sobre eventual responsabilizacdo.

4.5.177. O conjunto dessas manifestacdes evidencia que a disciplina dos servicos portuarios envolve
competéncias institucionais distintas e complementares. Cabe a Antaqg, no exercicio de sua competéncia
regulatdria, definir o contelddo dos servigos, a composicao das cestas e as condi¢gdes de sua cobranca,
sem prejuizo do controle externo da legalidade de sua atua¢do. Conforme reconhecido pelo STF, esse
controle ndo autoriza o TCU a substituir a Agéncia nas escolhas regulatdrias que lhe foram atribuidas por
lei. Por sua vez, a existéncia de previsao normativa para determinado servigo nao afasta a competéncia do
Cade para examinar eventuais infracdes a ordem econ6mica, consideradas as circunstancias concretas.
Embora existam decisGes judiciais e administrativas sobre situacdes especificas, permanecem
controvérsias quanto a delimitacdo das atividades e as condi¢des de sua remuneracdo. Nesse contexto,
compete a Antaq avaliar, de forma fundamentada, a necessidade de aperfeicoamento da disciplina
setorial, a luz das evidéncias reunidas e das alternativas examinadas nesta AIR.

5. IDENTIFICAGAO E ANALISE DAS CAUSAS DO PROBLEMA REGULATORIO

5.1. Processo de identificagdao e formulagdo do problema regulatério
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5.1.1. A identificacdo e a formulacdo do problema regulatério constituiram uma das etapas
centrais da Oficina de Anadlise de Impacto Regulatdrio do Tema 3.10. O trabalho foi desenvolvido de forma
progressiva, buscando distinguir a situacdo-problema que motivou a inclusdo do tema na Agenda
Regulatéria, suas manifestacbes concretas, os fatores que contribuem para sua ocorréncia e as
consequéncias dela decorrentes. Essa distingdo mostrou-se particularmente relevante diante da
complexidade das controvérsias relacionadas a cobranca de servicos portuarios prestados as cargas
conteinerizadas e da multiplicidade de questdes regulatérias, econdmicas, operacionais, concorrenciais e
institucionais envolvidas.

5.1.2. Conforme descrito no Capitulo 2, a analise foi estruturada com apoio das metodologias da
Arvore do Problema e dos 5 Porqués. A aplicagdo combinada dessas ferramentas permitiu que as
questdes inicialmente apresentadas fossem sucessivamente questionadas quanto a sua natureza e
posicdo na cadeia causal, evitando que sintomas, consequéncias ou possiveis solugcdes fossem
prematuramente caracterizados como o problema regulatério propriamente dito. A construcdo da arvore,
portanto, ndo teve finalidade meramente grafica: constituiu instrumento de organizacdo e teste das
relagdes de causalidade discutidas pelo Grupo de Trabalho.

5.1.3. O ponto de partida das discussdes foi mais amplo que a definicio posteriormente
alcangada. As controvérsias que motivaram o Tema 3.10 estavam fortemente associadas as cobrangas
incidentes sobre cargas conteinerizadas, em especial as discussdes relativas ao Servico de Segregacao e
Entrega — SSE, as relacOes entre terminais portuarios e recintos retroportudrios e aos efeitos das
transformacgdes dos procedimentos aduaneiros sobre esses fluxos. No decorrer da Oficina, entretanto,
verificou-se que a questdo regulatdria subjacente ndo se limitava a uma rubrica especifica nem
necessariamente a determinado regime ou procedimento aduaneiro.

5.1.4. Esse processo levou o Grupo de Trabalho a examinar diferentes possibilidades de
formulagdo do problema. Entre os elementos considerados ao longo das discussdes estiveram a
insuficiente caracterizagdo dos servigcos portudrios, a criacdao unilateral de rubricas, a possibilidade de
cobranga por atividades ja compreendidas em outros servigos, a heterogeneidade das denominagdes
utilizadas pelos terminais, a existéncia e o exercicio de poder de mercado e a possibilidade de imposicao
de cobrangas potencialmente indevidas ou abusivas. As discussdes também alcancaram aspectos
relacionados a estrutura regulatdria existente e a prestacdo dos servicos em regime de eficiéncia.

5.1.5. Um dos principais avancos conceituais dessa etapa consistiu na distincdo entre a existéncia
material de determinada atividade operacional e a existéncia de um servico autbnomo passivel de
remuneracao especifica. O Grupo de Trabalho reconheceu que a realizacdo fisica de uma atividade nao
implica, por si s, a existéncia de novo servico remuneravel, especialmente quando essa atividade possa
ja estar compreendida na remuneragao de outro servigo. Dessa constatacdo decorreu a necessidade de
identificar, previamente a analise dos precos, o conteddo de cada servico, seu fato gerador, o tomador ou
responsavel pelo pagamento e a eventual existéncia de remuneragdo anterior que ja contemple as
atividades realizadas.

5.1.6. A discussdo permitiu também distinguir duas dimensdes pelas quais uma cobranca
potencialmente problematica pode se manifestar. A primeira esta relacionada a incidéncia da cobranca,
guando se questiona a prdpria existéncia ou autonomia do servico que Ilhe da origem, inclusive diante da
possibilidade de a atividade ja estar compreendida na remuneragao de outro servigo. A segunda refere-se
a precificagdo, situagdo em que a existéncia e a autonomia do servigo ndao sdao necessariamente
controvertidas, mas se questiona se o preco cobrado pode ser considerado abusivo. Essa diferenciacao
mostrou-se relevante porque evidenciou que as duas dimensdes, embora relacionadas ao mesmo
problema regulatério, ndo necessariamente demandam os mesmos instrumentos de atuacdo. A Oficina
reconheceu, assim, que a analise da abusividade ndo poderia se limitar ao valor cobrado: antes de avaliar
se determinado preco é abusivo, é necessario verificar se existe efetivamente um servico autbnomo que
legitime a incidéncia daquela cobranca.

5.1.7. A distingdo teve consequéncia direta para a construcao das alternativas regulatdrias. No
que se refere a precificagao, as discussdes consideraram a elaboragao de metodologia destinada a
afericdo da abusividade das cobrancas como elemento integrante do cenario regulatdrio de referéncia,
pelo fato da metodologia de abusividade ja estar em elabora¢do na Agéncia, e ndo como nova alternativa
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de atuacgdo a ser introduzida pelo Tema 3.10. Dessa forma, para fins da comparagao das alternativas, a
metodologia de afericdo de abusividade foi incorporada ao status quo no tratamento da dimensao
relativa ao prego, enquanto a AIR passou a concentrar parte relevante da construgao de alternativas na
dimensdo da incidéncia, isto é, na definicdo e caracterizagcdo dos servicos, de seus fatos geradores, das
atividades compreendidas, dos responsaveis pela contratacdo ou pagamento e dos limites entre servicos
ja remunerados e cobrangas autbnomas.

5.1.8. Essa opcao metodoldgica ndo significa que a dimensdo da precificagao tenha sido excluida
do problema regulatério. Ao contrario, ela permanece como uma de suas possiveis manifestacdes. A
distincdo apenas reconhece que, para fins de construcdo do cenario-base e comparagdo das alternativas,
ja havia uma resposta regulatéria em desenvolvimento destinada especificamente ao exame da
abusividade dos precos. A Oficina procurou, desse modo, evitar que uma providéncia ja compreendida no
cendrio de referéncia fosse artificialmente apresentada como alternativa nova da AIR, preservando a
comparacdo entre opcoes efetivamente adicionais de intervencao.

5.1.9. Paralelamente, as discussdes aprofundaram a dimensdo econdmico-concorrencial da
situacdo analisada. O exercicio de poder de mercado passou a ser considerado ndo apenas sob a
perspectiva tradicional de concentracdo, mas também em razdo das caracteristicas particulares da
operagdo portudria. Uma vez descarregada a carga em determinada instalagao, o usudrio pode encontrar
limitagdes praticas a substituicao do prestador daquele conjunto de servigos, circunstancia discutida na
Oficina como poder de mercado circunstancial ou poder de fato sobre a carga. Esse poder, portanto, pode
decorrer da propria configuracdo operacional e da localizagdo fisica do contéiner, independentemente da
participacdo de mercado do terminal considerada isoladamente.

5.1.10. A presenca de poder de mercado, contudo, ndo foi considerada suficiente para caracterizar,
por si s6, o problema regulatério. Durante a construcdo da arvore, o Grupo de Trabalho diferenciou a
existéncia dessa condicdo estrutural de seu eventual exercicio mediante a imposicdo de condicdes
potencialmente abusivas. Da mesma forma, evitou-se definir o problema como simples “falta de norma”,
uma vez que essa formulagdo anteciparia uma possivel resposta regulatdria antes da comparagdao das
alternativas. O entendimento desenvolvido foi o de que poder de mercado, deficiéncias ou lacunas
regulatérias e demais fatores explicativos deveriam integrar a estrutura de causas, e ndo o préprio
enunciado do problema.

5.1.11. Esse refinamento tornou-se particularmente importante na reunido de 11 de maio de
2026, quando foram revisitadas formulagdes que associavam diretamente o problema ao exercicio de
poder de mercado, a inadequacdo dos instrumentos regulatérios ou a auséncia de padronizacdo. O Grupo
de Trabalho concluiu que a incorporagdo desses elementos ao enunciado confundiria o problema com
suas causas e poderia conferir carater excessivamente prescritivo ao diagndstico. Optou-se, assim, por
uma formulacdo mais sintética e neutra, mantendo tais elementos na arvore causal.

5.1.12. O mesmo processo de depuragao ocorreu em relagdo ao escopo material do problema.
Embora transito aduaneiro e despacho sobre dguas tenham permanecido como elementos relevantes
para a compreensdao do Tema 3.10, entendeu-se que o fendtmeno identificado ndo dependia
necessariamente de um procedimento aduaneiro especifico. Restringir o problema a esses fluxos poderia
excluir situacdes submetidas a mesma légica econdmica e regulatdria e, adicionalmente, vincular sua
definicdo a procedimentos sujeitos a transformagdes decorrentes da modernizagdo aduaneira. As
discussOGes convergiram, portanto, para uma abordagem centrada nos servigos portudrios prestados as
cargas em terminais de contéineres.

5.1.13. Também foram progressivamente reposicionados outros elementos inicialmente
considerados candidatos a propria definicdo do problema. Questdes como inseguranca juridica, conflitos
administrativos e judicializacdo passaram a ser compreendidas predominantemente como consequéncias
ou manifestacdes do problema, e ndo como o problema regulatério em si. Essa diferenciacdo mostrou-se
importante inclusive para as etapas posteriores da AIR, pois a quantidade de conflitos nao
necessariamente varia de forma direta e imediata com a intensidade do problema regulatério. As
discussOes posteriores da Oficina reiteraram que o nucleo analitico deveria permanecer no risco de
condutas abusivas, evitando confundi-lo com indicadores ou consequéncias observaveis, como a
existéncia de conflitos entre os agentes.
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5.1.14. A aplicagdo sucessiva dessas distingbes — problema versus causa; causa versus
consequéncia; atividade versus servigo autbnomo; incidéncia versus precificagao; existéncia de poder de
mercado versus seu exercicio potencialmente abusivo — permitiu progressivamente depurar a

formulagdo inicialmente debatida. Ao final desse processo, houve convergéncia e posterior validagado pelo
Grupo de Trabalho da seguinte definicado:

Problema Regulatdrio: Risco de condutas abusivas na cobrangca de servigos portudrios prestados as
cargas em terminais de contéineres.

5.1.15. A formulacdo foi expressamente aprovada pelo grupo e passou a constituir o centro da
estrutura légica construida na Oficina, mantendo-se o exercicio de poder de mercado, as assimetrias, as
deficiéncias na caracterizagdo dos servigos e os demais fatores identificados no plano causal. O diagrama
consolidado produzido durante as oficinas registra a mesma formulacdo como “Problema Central”,
circundada pelas causas e consequéncias consensuadas no processo.

5.1.16. A formulacdo adotada deve ser compreendida, portanto, como resultado de um processo
de refinamento analitico, e ndo como pressuposto inicial da AIR. Sua utilizacdo ndo implica afirmar,
antecipadamente, que tenham sido comprovadas condutas abusivas generalizadas ou que determinada
cobranca especifica seja necessariamente irregular. Ao utilizar a expressao “risco”, a definicdo desloca o
foco para a identificagcdao das condigdes econdmicas, regulatérias e institucionais capazes de permitir ou
favorecer essas condutas e para a avaliagao da necessidade e da proporcionalidade de eventual atuagao
regulatdria. A analise dessas condicOes é desenvolvida nos itens seguintes, a partir da arvore do problema
consolidada na Oficina e do confronto das hipdteses causais nela representadas com as evidéncias
reunidas ao longo da AIR.

5.2. Aplicagao da metodologia dos 5 Porqués

5.2.1. A metodologia dos 5 Porqués foi utilizada nas Oficinas de AIR como instrumento de
investigacdo e aprofundamento das questGes inicialmente associadas a situacdo-problema. A partir de
diferentes elementos levantados pelo Grupo de Trabalho, o exercicio consistiu em questionar
sucessivamente os fatores que poderiam explicar sua ocorréncia, procurando avancar das manifestacdes
mais imediatas para condi¢cdes, mecanismos e fatores subjacentes relevantes para a compreensdo do
problema regulatério. Sua finalidade, portanto, ndo foi produzir, de forma automatica, uma cadeia causal
definitiva, mas ampliar e organizar a investigacdo que posteriormente subsidiaria a construcdo da Arvore
do Problema.

5.2.2. A aplicagdao da metodologia foi adaptada a natureza das discussGes desenvolvidas nas
Oficinas. Embora denominada “5 Porqués”, sua utilizacdo ndo pressup0s que todos os percursos
devessem necessariamente alcancgar cinco niveis de aprofundamento, nem que cada resposta conduzisse
a uma Unica causa subsequente. Conforme o desenvolvimento das discussdes, determinados percursos se
bifurcaram, outros convergiram para fatores ja identificados em caminhos distintos e alguns foram
encerrados antes do quinto nivel, quando se considerou alcangado grau suficiente de aprofundamento. O
diagrama resultante procura preservar essa dindmica, registrando ndo apenas sequéncias lineares, mas
também as conexdes e convergéncias identificadas durante o exercicio.

5.2.3. Essa caracteristica é importante para a leitura da Figura 03. A posi¢ao ocupada por
determinado fator no diagrama nao representa, por si sO, sua importancia relativa, sua frequéncia no
setor ou seu grau de contribuicdo para o problema regulatério. Em particular, o fato de uma mesma
formulacdo aparecer ao final de diferentes percursos nao significa que ela tenha sido identificada como
“causa-raiz” comum ou principal do problema. Os niveis sucessivos dos “porqués” registram o caminho
argumentativo percorrido em cada discussdao, e ndo uma hierarquia de relevancia entre os fatores. A
consolidacdo das causas, sua qualificacdo e sua posicdo na estrutura causal foram realizadas
posteriormente, na construcdo da Arvore do Problema.

5.2.4. Também por essa razao, os fatores representados na Figura 03 devem ser compreendidos
como hipoteses e mecanismos examinados pelo Grupo de Trabalho, e ndo como constatacbes de
ocorréncia generalizada ou relagdes causais ja comprovadas. O exercicio permitiu testar formulagdes,
identificar conexdes entre questdes inicialmente tratadas de maneira separada e, inclusive, reconhecer
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situagdbes em que determinado elemento inicialmente percebido como causa poderia ser mais
adequadamente compreendido como condicdo, manifestacdo, consequéncia ou fator intermediario.

5.2.5. A aplicacdo dos 5 Porqués desempenhou, assim, funcdo instrumental no processo de
construgcdo da estrutura causal da AIR. Seus resultados foram posteriormente reorganizados e
qualificados a luz do conjunto das discussGes das Oficinas, permitindo distinguir os fatores relevantes
para a Arvore do Problema e evitando que todos os elementos levantados durante a investigacdo fossem
automaticamente incorporados como causas diretas ou causas-raiz.

Figura 03 — Aplicacdo da metodologia dos 5 Porqués na investigacdo das causas do problema regulatério

APLICACAO DA METODOLOGIA DOS 5 PORQUES NA INVESTIGAGAO DAS CAUSAS po PROBLEMA

A leitura parte do elemento inicialmente identificado e avanga sucessivamente em diregio as causas mais profundas.
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos resultados das Oficinas de AIR do Tema 3.10.

5.2.6. O exercicio foi desenvolvido a partir de seis elementos iniciais: inseguranca juridica e
interfaces institucionais; proliferacdo de rubricas e falta de padroniza¢do; aumento do custo logistico;
verticalizagdo; descoordenagao institucional; e disputa pelas receitas de armazenagem. A escolha desses
elementos refletiu questdes que emergiram das discussdes realizadas nas Oficinas e ndo significou sua
classificacdo prévia como causas diretas ou causas-raiz do problema regulatério. Cada um deles funcionou
como ponto de partida para a investigacdao das relacdes que poderiam contribuir para explicar a situacdo-
problema ou seus efeitos.

5.2.7. No primeiro elemento, relativo a inseguranca juridica e as interfaces institucionais, o
exercicio partiu da coexisténcia de entendimentos entre Antag, Cade e Poder Judicidrio e das diferentes
interpretacdes suscitadas pelas Resolugdes n? 72 e n2 109 quanto aos limites da intervencgao regulatdria.
O aprofundamento seguiu duas vertentes. A primeira alcangou a necessidade de maior clareza dos
parametros regulatérios utilizados para caracterizar os servigcos e suas respectivas rubricas, associada a
insuficiente especificacao de elementos relevantes para a caracterizacao e fundamentag¢ao das cobrangas,
como as atividades compreendidas, o fato gerador e os sujeitos envolvidos. A segunda examinou o
carater fragmentado da evolugdo do marco regulatdrio e a atuacdo historicamente desenvolvida pela
Agéncia predominantemente a partir de casos concretos e provocagoes.

5.2.8. Nesse segundo percurso, discutiu-se também a possibilidade de instrumentalizacdo da
atuacdo da Antaq para atendimento de interesses comerciais. Esse aspecto foi tratado com cautela no
exercicio, nao como consequéncia necessaria do modelo de atuagdo da Agéncia, mas como hipdtese a ser
considerada na reflexdo sobre o desenho dos instrumentos regulatérios. A discussdo evidenciou a
necessidade de conciliar maior clareza e previsibilidade regulatéria com a preservacao de flexibilidade
suficiente para contemplar diferentes configuracGes operacionais e evitar que a atuacdo regulatéria seja
direcionada a solucdo de controvérsia de negociacGes comerciais entre agentes do setor..

5.2.9. No segundo elemento, referente a proliferacdao de rubricas e a falta de padronizagao, a
investigacdo partiu da criacdo de novos nomes e cobrangas para atividades cuja inclusdo em outros
servicos pode ser objeto de controvérsia. Um dos percursos examinou a relagdo dessa situagdao com o
exercicio de poder de mercado a jusante e com a necessidade de maior clareza dos parametros de
caracterizacdo dos servicos e das respectivas rubricas. Nesse contexto, a andlise destacou que
controvérsias sobre a caracterizacdo de novos servicos e cobrancgas frequentemente chegam a Agéncia
por meio de casos concretos e provocacées, estabelecendo conexdo com questdes ja identificadas no
primeiro elemento.

5.2.10. Outro percurso reconheceu, contudo, uma dimensdo distinta da mesma questdo: a maior
liberdade para definicdo de servicos e precos também se relaciona a preservacdo de flexibilidade e de
incentivos econdémicos a eficiéncia operacional e a diferenciagdo dos servigos. Essa constata¢do foi
importante para evitar que a diversidade de rubricas ou a inexisténcia de um rol taxativo fossem tratadas,
por si s6s, como falhas regulatdrias. O exercicio evidenciou, assim, uma tensdo relevante para as etapas
posteriores da AIR entre, de um lado, clareza, comparabilidade e previsibilidade das cobrancas e, de
outro, flexibilidade para diferenciacdo dos servicos e preservacao de incentivos a eficiéncia.

5.2.11. O terceiro elemento passou a ser formulado como aumento do custo logistico, em
substituicdo a referéncia mais ampla ao “Custo Brasil”. O exercicio partiu da hipétese de que usuarios
podem suportar custos decorrentes de ineficiéncias operacionais ou de servicos sobre os quais possuam
limitada capacidade de escolha. A investigagao identificou trés mecanismos distintos pelos quais essa
situagao poderia ocorrer.

5.2.12. O primeiro estd relacionado a propria configuracdo da cadeia logistica. A vinculacdo da
carga a contratos negociados por terceiros e a infraestrutura determinada por sua localiza¢do pode limitar
a possibilidade de substituicdo do prestador em determinadas etapas da operacdo, criando condicdes
para o exercicio circunstancial de poder de mercado a jusante. O segundo refere-se ao limitado poder de
barganha que importadores e exportadores podem apresentar diante do terminal, situacdao que pode ser
agravada por menor clareza quanto a caracterizacdo dos servicos e das respectivas rubricas e pela
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consequente assimetria de informacgdo. O terceiro corresponde a hipdtese de eventual desalinhamento
entre o0s incentivos econdmicos presentes na prestacdo dos servicos e a promogao da eficiéncia
operacional. Esses percursos ndo pressupéem a ocorréncia generalizada de exercicio abusivo de poder de
mercado, mas procuram explicitar condi¢des que podem afetar a capacidade de escolha, negociacao e
contestacdo das cobrancas pelos usuarios.

5.2.13. A verticalizacdo constituiu o quarto elemento investigado. Sua analise partiu da existéncia
de relagdes societarias ou contratuais entre agentes com atuagao no transporte maritimo e em terminais
portudrios. A discussdo reconheceu que essas relacbes podem produzir diferentes efeitos e, por essa
razdo, evitou tratar a verticalizagdo como problema em si mesma. Um dos percursos examinou a
possibilidade de que determinadas estruturas verticalizadas criem condigdes para favorecimento de
ativos do préprio grupo econdmico e as limitagGes informacionais existentes para avaliacdo das relacdes
econdmicas entre empresas relacionadas. Nesse contexto, discutiu-se a suficiéncia dos mecanismos de
transparéncia disponiveis para permitir a avaliacdo de eventual subsidio cruzado ou favorecimento
intragrupo.

5.2.14. Em percurso paralelo, considerou-se que a verticalizacdo pode reforgar condicbes de
exercicio de poder de mercado em determinadas configuracdes da cadeia logistica. A inclusdo desse fator
no diagrama ndo estabelece relagao necessaria entre verticalizagdo, poder de mercado e conduta abusiva.
Sua relevancia depende das condiges concretas das relagdes societarias ou contratuais, da estrutura dos
mercados envolvidos e das possibilidades efetivas de escolha existentes em cada etapa da cadeia.

5.2.15. No quinto elemento, relativo a descoordenacgdo institucional, a aplicacdo dos 5 Porqués
assumiu configuracdo distinta dos demais percursos. Em vez de uma sequéncia causal estritamente linear,
foram identificados fatores institucionais inter-relacionados: a existéncia de competéncias e objetivos
institucionais distintos entre Antaq e Receita Federal no tratamento dos fluxos portuarios e aduaneiros; a
insuficiente integracdo sistémica de dados, informacdes e processos entre as autoridades aduaneiras e o
regulador portudrio; a autonomia das diferentes jurisdicdes aduaneiras para ado¢do de procedimentos
especificos; e a predominancia de mecanismos pontuais de didlogo interinstitucional.

5.2.16. Esses fatores convergiram para a identificacdo de limitagdes nos mecanismos de
governanca integrada e de compartilhamento sistemdatico de dados e informagGes entre os érgaos
envolvidos, com possiveis reflexos sobre a coordenacdo entre o fluxo aduaneiro e o fluxo logistico. A
representacdo ndao contém juizo de inadequacdo sobre as competéncias ou sobre a atuacdo individual das
instituicdes envolvidas. Busca evidenciar que decisdes adotadas em uma esfera podem produzir
repercussoes operacionais em outra e que a coordenacdo entre os diferentes regimes institucionais
constitui elemento relevante para o funcionamento da cadeia logistica.

5.2.17. O sexto elemento, referente a disputa pelas receitas de armazenagem, foi organizado em
trés percursos complementares. O primeiro concentrou-se nas divergéncias de entendimento entre
terminais portudrios e recintos retroportudrios quanto a autonomia de determinadas cobrangas. O
aprofundamento conduziu as controvérsias acerca dos limites do THC/Box Rate e da existéncia de
atividades que possam justificar remunera¢do autébnoma, retornando a necessidade, ja identificada em
outros elementos, de clareza dos parametros utilizados para caracterizagcdao dos servigos e das respectivas
rubricas.

5.2.18. O segundo percurso examinou os incentivos econémicos associados a armazenagem.
Partiu-se do reconhecimento de que as receitas de armazenagem podem representar componente
relevante da estrutura econdmica de determinados terminais e de que a permanéncia da carga no
terminal pode gerar receitas dessa natureza, enquanto sua retirada mais célere reduz o periodo de
permanéncia. O exercicio permitiu, a partir dai, formular a hipétese de eventual desalinhamento entre os
incentivos econdmicos associados a permanéncia da carga e os objetivos de maior giro e eficiéncia
logistica. Essa hipdtese ndo implica considerar ilegitima a receita de armazenagem, nem pressupde
estratégia deliberada de retencdo da carga pelos terminais; procura apenas identificar os incentivos
econOmicos que podem estar presentes na estrutura de prestagdao dos servigos.

5.2.19. O terceiro percurso examinou as repercussdes das transformagdes dos procedimentos
aduaneiros sobre a operacdo portudria. Alteracdes voltadas a maior celeridade da liberacdo da carga
podem introduzir exigéncias e prazos com repercussdes sobre a opera¢do dos terminais. A discussao
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evidenciou que maior celeridade da liberagcdo aduaneira nem sempre é acompanhada por capacidade
equivalente de disponibilizagdo e retirada fisica da carga, o que pode produzir descoordenagdo entre o
fluxo de liberacdo aduaneira e o fluxo fisico da operacdo. Nesse contexto, foram consideradas tanto a
capacidade da regulacdo portudria de acompanhar alteragcGes relevantes nos procedimentos aduaneiros
guanto a compatibilidade dos prazos associados a retirada da carga com as condi¢cdes operacionais
necessarias a sua efetiva entrega.

5.2.20. Um aspecto que merece esclarecimento especifico para a adequada interpretacao do
diagrama é a recorréncia, em trés dos percursos examinados — inseguranca juridica e interfaces
institucionais, proliferacao de rubricas, falta de padronizagdo e disputa pelas receitas de armazenagem —,
da formulagdo relativa a possibilidade de instrumentalizagdo da atuagdo da Antaq para atendimento de
interesses comerciais. A repeticao desse elemento decorreu da convergéncia das discussGes para uma
preocupacdo comum acerca da forma de atuacdo regulatéria diante de controvérsias concretas. Nao
significa, contudo, que o Grupo de Trabalho tenha identificado a instrumentalizacdo da Agéncia como
causa-raiz comum aos trés elementos, tampouco como principal explicacdo para o problema regulatério.

5.2.21. A hipdtese discutida nas Oficinas esteve relacionada, sobretudo, ao equilibrio entre
diferentes formas de intervencdo. De um lado, maior especificacdo regulatdria, padronizacdo ou atuacao
prévia da Agéncia pode ampliar a previsibilidade e reduzir determinadas controvérsias; de outro,
instrumentos excessivamente rigidos ou uma atuagao regulatéria excessivamente orientada a resolugao
de situacbes particulares podem deslocar para a Agéncia disputas de natureza predominantemente
comercial ou criar incentivos para que agentes busquem utilizar a regulagdo como instrumento de
protecdo de seus proéprios interesses. A “possibilidade de instrumentalizacdo” foi registrada, portanto,
como risco a ser considerado no desenho da intervencdo, e ndo como constatacdo de comportamento
dos agentes ou deficiéncia institucional comprovada. Sua recorréncia no exercicio serviu, inclusive, para
evidenciar a necessidade de ponderar esse risco nas etapas posteriores da AIR, juntamente com os
beneficios esperados em consequéncia da redugao de conflitos.

5.2.22. A leitura conjunta dos seis elementos evidencia que o exercicio ndo produziu seis cadeias
causais independentes. Ao contrario, determinados fatores reapareceram ou se conectaram ao longo de
diferentes percursos, especialmente aqueles relacionados a caracterizacdo dos servicos e das respectivas
cobrangas, as condicées de poder de mercado e de barganha, aos incentivos econdmicos presentes na
prestacdo dos servicos e as formas de atuacdo e coordenacdo institucional. Essas convergéncias
contribuiram para identificar os fatores que deveriam ser posteriormente organizados na Arvore do
Problema e para evitar a multiplicacdo de causas que, embora formuladas de maneiras distintas durante
as discussdes, remetiam a questdes subjacentes comuns.

5.2.23. O exercicio também permitiu distinguir com maior precisao elementos de natureza diversa.
Poder de mercado, verticalizacdo, assimetria de informacdo, incentivos econ6micos, insuficiente clareza
na caracterizacao dos servicos e descoordenacao institucional ndo foram tratados automaticamente como
irregularidades ou como causas suficientes do problema regulatdrio. Foram examinados como condicdes,
mecanismos ou hipdteses causais cuja relevancia depende da forma como se combinam em situacbes
concretas.

5.2.24. Os encadeamentos representados na Figura 03 devem, portanto, ser compreendidos como
hipdéteses causais construidas no ambito das Oficinas de AIR. A presenca de determinado fator nao
implica, por si sé, a constatagao da ocorréncia de conduta abusiva, nem estabelece relagdao causal
necessaria ou suficiente com o problema regulatdrio. Da mesma forma, as cadeias representadas nao
precisam alcancar cinco niveis de aprofundamento, uma vez que o exercicio foi encerrado sempre que o
Grupo de Trabalho considerou ter alcancado nivel suficiente para a compreensdo do mecanismo
investigado.

5.3. Andlise da estrutura causal do problema regulatério

5.3.1. A aplicagdo dos 5 Porqués, apresentada no item anterior, constituiu a etapa exploratéria da
investigacao causal. A partir dos seis elementos iniciais selecionados pelo Grupo de Trabalho —
inseguranca juridica e interfaces institucionais; proliferacdo de rubricas e falta de padronizacdo; aumento
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do custo logistico; verticalizagao; descoordenacgao institucional; e disputa pelas receitas de armazenagem
—, 0 exercicio permitiu aprofundar sucessivamente as questdes discutidas nas Oficinas e explicitar
possiveis fatores subjacentes as situagées inicialmente identificadas.

5.3.2. A leitura conjunta dos diferentes percursos, contudo, demonstrou que os seis elementos
ndo correspondiam a seis cadeias causais independentes. Ao contrdrio, fatores semelhantes reapareciam
em diferentes ramificacdes, enquanto questdes inicialmente formuladas de maneira distinta convergiam
para mecanismos explicativos comuns. Entre essas convergéncias destacaram-se as condi¢des de poder
de mercado e de barganha, a caracterizacdo dos servicos e das respectivas cobrancas, os incentivos
econdmicos presentes na prestacao dos servicos, a suficiéncia dos parametros regulatdrios e as formas de
atuagdo e coordenagao institucional.

5.3.3. Essa convergéncia constitui precisamente a passagem metodoldgica entre o exercicio dos 5
Porqués e a andlise causal desenvolvida neste item. Se, no item anterior, interessava preservar os
diferentes caminhos percorridos durante a investigacdo — inclusive suas bifurcacdes, convergéncias e
distintos niveis de aprofundamento —, a partir deste ponto a analise passa a concentrar-se nos fatores
gue emergiram desses percursos e nas relacdes existentes entre eles. O objetivo deixa de ser reproduzir a
sequéncia das perguntas formuladas nas Oficinas e passa a ser compreender a estrutura causal que serd
posteriormente sintetizada na Arvore do Problema.

5.3.4. Para sistematizar os resultados dessa investigacdo e tornar mais clara a apresentagao das
relacdes causais, optou-se, na etapa de consolidacdo do diagndstico, por organizar os fatores
identificados em trés eixos inter-relacionados: (i) estrutura econdmica e poder sobre a carga; (ii)
caracterizacdo, transparéncia e estrutura dos servicos; e (iii) estrutura regulatdria e institucional. Essa
divisdo constitui uma op¢cdao metodologica de sistematizacdo adotada para a elaboracdo da AIR e ndo uma
categorizacao formalmente estabelecida nas Oficinas. Os trabalhos do Grupo forneceram os elementos,
relacdes e hipdteses causais que fundamentam a andlise; a organizacdo posterior em eixos teve por
finalidade conferir maior inteligibilidade a esse conjunto e facilitar sua representacdo na Arvore do
Problema.

5.3.5. A opcdo por esse agrupamento decorreu da leitura integrada do material produzido nas
Oficinas, que revelou proximidades e interdependéncias entre fatores originados de diferentes percursos
dos 5 Porqués. A sistematizacdo busca, assim, tornar essas relacdes mais compreensiveis, sem alterar o
conteldo das discussGes nem pressupor que os fatores agrupados atuem de forma isolada.

(i) Estrutura econémica e poder sobre a carga

5.3.6. O primeiro eixo reune fatores econdmicos e operacionais que, nos diferentes percursos dos
5 Porqués, apareceram associados as condi¢cdes de escolha e negocia¢cdo dos usudrios e aos incentivos
presentes na prestacao dos servicos as cargas. O aprofundamento do aumento do custo logistico, da
disputa pelas receitas de armazenagem, da verticalizacdo e, em parte, da proliferacdo de rubricas
conduziu a fatores recorrentes que, reorganizados para a construcdo da Arvore do Problema, podem ser
compreendidos a partir das condicdes de poder sobre a carga, dos incentivos econdmicos relacionados a
armazenagem, das relagdes entre agentes situados em diferentes etapas da cadeia e das assimetrias de
informagao e de barganha.

5.3.7. Um primeiro fator diz respeito a posicao assumida pelo terminal em relagdo a carga em
determinadas etapas da operagdao. A compreensdao desse mecanismo comeg¢a antes mesmo do
desembarque, na forma como se estrutura a contratacdo do transporte maritimo. O importador ou
proprietario da carga nem sempre participa diretamente dessa contratacdo ou da definicdo da instalacdo
portudria em que ocorrera o desembarque. Essa circunstancia é particularmente relevante nas operagdes
realizadas sob condi¢cdes comerciais em que cabe ao vendedor contratar o transporte internacional, como
ocorre no Incoterm CIF (Cost, Insurance and Freight). Nesses casos, embora o importador seja parte da
relagdo comercial de aquisicdo da mercadoria, a contratagao do transporte maritimo até o porto de
destino é realizada pelo exportador.

5.3.8. A contratacdo do transportador, por sua vez, repercute sobre as alternativas de
desembarque, uma vez que os servicos regulares de transporte de contéineres operam segundo rotas,
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escalas e arranjos operacionais e comerciais previamente estabelecidos. Assim, a escolha do armador ou
do servigo maritimo pode condicionar o porto e o terminal em que o contéiner sera descarregado. Como
resultado, o importador pode receber a carga em instalacdo que ndo escolheu diretamente e passar a
demandar servigos de um terminal cuja contratacdao também nao realizou.

5.3.9. Apds o desembarque, a possibilidade de substituicdo se torna ainda mais limitada para
determinados servicos. Uma vez que o contéiner se encontra em determinado terminal, parte das
atividades necessarias a continuidade da operacdao depende daquela instalacdo, sem que a existéncia de
outros terminais no mesmo porto ou regido represente necessariamente alternativa imediata para a
carga ja desembarcada. E nesse sentido que as Oficinas identificaram o poder de mercado circunstancial,
relacionado a posigdo operacional assumida pelo terminal em relagdo a carga, como um dos fatores
relevantes para a estrutura causal. A expressdo ndo pressupoe a existéncia de poder uniforme em todos
os mercados ou operagdes, mas procura representar a limitacdo concreta das possibilidades de
substituicdo em determinadas etapas do fluxo.

5.3.10. Uma particularidade dessa relacdo aparece na armazenagem. Diferentemente de servicos
gue necessariamente precisam ser realizados no terminal de descarga, a carga pode, em determinadas
condicOes, ser transferida para outro recinto alfandegado para fins de armazenagem. Essa possibilidade
introduz uma dimensdo de escolha do usudrio, mas ndo elimina as limitagdes decorrentes da posicao
inicialmente ocupada pelo terminal de descarga. A transferéncia depende da retirada da carga daquela
instalacdo e pode envolver o acrécimo de procedimentos operacionais, movimentacdes adicionais,
preferéncias na ordem de disponibilizacdo, em decorréncia dos procedimentos aduaneiros e cobrancas
associadas a transferéncia. E nesse contexto que a disputa pelas receitas de armazenagem, investigada
nos 5 Porqués, foi incorporada a estrutura causal.

5.3.11. A armazenagem também pode representar componente relevante da estrutura de receitas
de determinados terminais, ao mesmo tempo em que transformacdes nos procedimentos aduaneiros e
logisticos tendem a buscar maior celeridade na liberacao e retirada das cargas. A combinac¢do desses
elementos conduziu a identificacdo dos incentivos associados a permanéncia da carga em contraposi¢cao
aos incentivos relacionados a eficiéncia e ao maior giro da operagdo. Quanto maior o periodo de
permanéncia, maior pode ser a receita associada a armazenagem; em sentido inverso, maior fluidez na
liberacdo e retirada tende a reduzir esse periodo. O fator causal identificado ndo é, portanto, a receita de
armazenagem em si, mas a possibilidade de desalinhamento entre incentivos econGmicos presentes na

prestacao do servico e objetivos de maior fluidez da cadeia logistica.

5.3.12. Essa relacdo deve ser interpretada com cautela. A obtencdo de receitas de armazenagem
constitui atividade econ6mica legitima e sua relevancia para determinado terminal ndo permite presumir
interesse deliberado na retengdo da carga ou comportamento ineficiente. O que a arvore registra é uma
estrutura potencial de incentivos, cuja relevancia depende das condi¢Ges concretas da operacao.
AlteracOes destinadas a acelerar a liberagdo aduaneira, por exemplo, podem modificar o tempo de
permanéncia e as possibilidades de escolha quanto a armazenagem, ao mesmo tempo em que a
liberacdo aduaneira mais célere ndo assegura, por si sO, capacidade equivalente de disponibilizacdo e
retirada fisica da carga. Essa Ultima relacdo conecta o presente eixo as questdes de coordenacio
institucional examinadas adiante.

5.3.13. Outro fator incorporado a darvore é a verticalizagdo e seu potencial reforco sobre
condi¢bes de poder de mercado. Para esse ramo da estrutura causal, as discussGes consideraram
especialmente as relagbes societarias entre transportadores maritimos e terminais portudrios, quando
existentes. Como a contratacdo do servico maritimo pode repercutir sobre o terminal em que ocorrera o
desembarque, vinculos entre agentes situados nessas diferentes etapas podem, em determinadas
configuracdes, reforcar as limitacdes de escolha anteriormente descritas. A relevancia causal ndo decorre,
portanto, da verticalizacdo considerada abstratamente, mas das condi¢Ges concretas em que essas
relagcdes possam influenciar a escolha do terminal, a negocia¢do ou o acesso aos servicos.

5.3.14. Essa formulagdo preserva uma ressalva importante das Oficinas: a integracdo vertical ndo
constitui, isoladamente, causa do problema regulatério. Relagdes societarias, contratuais ou econdmicas
entre agentes da cadeia podem decorrer de estratégias empresariais legitimas e gerar ganhos de
coordenacdo e eficiéncia. Sua presenca na arvore representa apenas a possibilidade de que, em
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determinadas configuragGes, essas relagdes reforcem condi¢des preexistentes de poder de mercado ou
produzam incentivos especificos. Essa cautela também se aplica a outras formas de integragao, como
aquelas envolvendo operadores portudrios e atividades de armazenagem alfandegada, cujos mecanismos
e efeitos devem ser avaliados segundo suas caracteristicas préprias.

5.3.15. Por fim, os diferentes percursos dos 5 Porqués evidenciaram assimetrias de informacao e
de barganha nas relacdes entre usuarios e prestadores. A assimetria de barganha se relaciona aos
mecanismos anteriormente descritos: a participacdo limitada do usudrio na definicdo do terminal de
descarga, a dificuldade de substituicdo do prestador depois que a carga se encontra naquela instalacao e
as condi¢des e custos envolvidos na utilizagdo de alternativas disponiveis para determinados servigos
podem reduzir sua capacidade de negociagdo. A intensidade dessa assimetria, naturalmente, varia
conforme as caracteristicas do usuario, da operacdo e das alternativas efetivamente disponiveis.

5.3.16. A assimetria de informagdao possui mecanismo parcialmente distinto. A heterogeneidade
das rubricas e das descricdes utilizadas pelos terminais pode dificultar a identificacdo do conteludo
efetivamente compreendido em cada servico e a comparacao entre prestacdes semelhantes. Assim, ainda
gue as informacdes sobre precos e servicos estejam formalmente disponiveis, diferencas de
nomenclatura, conteudo e estruturacdo das cobrancas podem reduzir sua comparabilidade e dificultar a
compreensdo pelo usudrio. Esse fator conecta diretamente o primeiro eixo ao seguinte, no qual sao
examinadas a caracterizagao, a transparéncia e a estrutura dos servigos.

(ii) Caracterizagdo, transparéncia e estrutura dos servicos

5.3.17. O segundo eixo reune fatores relacionados a caracterizacdo dos servicos portuarios, a
identificacdo das atividades compreendidas em cada prestacao, a estruturacdo das respectivas cobrangas
e as condi¢bes de transparéncia e comparabilidade das informagGes disponibilizadas aos usudrios. Nos
diferentes percursos dos 5 Porqués, essas questdes apareceram principalmente no aprofundamento da
inseguranca juridica e das interfaces institucionais, da proliferacdo de rubricas e falta de padronizacdo e
da disputa pelas receitas de armazenagem. Embora partissem de controvérsias distintas, esses percursos
convergiram para uma questdo comum: a necessidade de identificar com suficiente clareza qual servico
estd sendo prestado, quais atividades o compdem, em que circunstancias surge a obrigacdo de
pagamento e a quem essa cobranga se aplica.

5.3.18. Um primeiro fator incorporado a esse eixo da Arvore do Problema refere-se aos servigos
sem caracterizagdo bem definida. As discussdes das Oficinas evidenciaram que a denominacgao atribuida
a uma rubrica, isoladamente, nao é suficiente para caracterizar o servigo que fundamenta determinada
cobranca. A adequada identificacdo da prestacdo exige considerar um conjunto de elementos, entre os
quais as atividades efetivamente realizadas, o fato gerador, os possiveis tomadores ou beneficidrios, os
sujeitos responsaveis pelo pagamento e, quando pertinente, a unidade ou base de cobranca e outros
aspectos relacionados a prestacao.

5.3.19. Essa distingdo mostrou-se especialmente relevante porque atividade operacional e servico
autébnomo ndo sdo conceitos necessariamente equivalentes. A realizacdo de determinada atividade fisica
no curso da operagao portudria ndo significa, por si sé, que exista um servico autbnomo que justifique
cobranga especifica. Para essa conclusao, é necessario compreender como aquela atividade se insere no
conjunto da prestacdo, qual é seu fato gerador, para quem é realizada e se sua remuneracdo ja se
encontra compreendida em outro servico. Essa diferenciacdo foi expressamente reconhecida nas Oficinas
e tornou-se um dos fundamentos conceituais para a organizacdo deste eixo.

5.3.20. E nesse contexto que se insere o segundo fator representado na arvore: as controvérsias
guanto a autonomia de rubricas e a possivel inclusdao de atividades em outros servicos. A questao
apareceu de forma particularmente clara nas discussdes relativas aos limites do THC/Box Rate e a servigos
como o SSE, mas ndo se restringe a uma rubrica especifica. O ponto central consiste em determinar se
determinada atividade configura efetivamente servigo autbnomo ou se integra o conjunto de atividades
remuneradas por outro servico. A discussdo sobre a extensdo do THC/Box Rate constitui, nesse sentido,
uma manifestacdo concreta de uma questdo mais ampla relacionada a delimitacdo das atividades
compreendidas em cada prestacao.
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5.3.21. O exercicio dos 5 Porqués ajudou, nesse ponto, a afastar uma interpreta¢do segundo a qual
a simples criagdo de nova rubrica constituiria necessariamente irregularidade. O que se mostrou
relevante para a estrutura causal foi a possibilidade de individualizacdo de atividades cuja autonomia em
relacdo a outros servigos seja controvertida, seguida de cobranca especifica. Essa formulagao preserva a
possibilidade de diferenciacdo dos servicos de acordo com as caracteristicas das operacdes, ao mesmo
tempo em que evidencia a necessidade de que seja possivel identificar com clareza o objeto efetivamente
remunerado. O problema, portanto, ndo foi situado na existéncia de diferentes servicos ou rubricas em si,
mas na dificuldade que pode surgir para estabelecer as fronteiras entre as atividades que compdem cada
prestagao.

5.3.22. Essa discussao conduziu, ao longo das Oficinas, a distingao entre incidéncia e precificagao.
A incidéncia diz respeito a existéncia e a autonomia do servico e a possibilidade de determinada atividade
fundamentar cobranca prdépria, inclusive considerando se ja se encontra compreendida na remuneragao
de outro servico. A precificacdo, por sua vez, refere-se ao valor cobrado por servico cuja incidéncia tenha
sido reconhecida. A sequéncia légica é relevante: antes de avaliar o valor de determinada cobranga, é
necessario identificar qual servico estd sendo remunerado e se ha fundamento para sua cobranca
auténoma.

5.3.23. Essa separacdo também possui importancia para as etapas posteriores da AIR. A
metodologia de andlise de abusividade de pregos atua predominantemente no campo da precificagao,
enguanto parte das controvérsias identificadas nas Oficinas se situa em momento anterior, relacionado a
incidéncia. Isso explica por que a existéncia de instrumento destinado a avaliacdo de precos ndo elimina,
por si sd, a necessidade de enfrentar questdes relativas a caracterizacdo e a autonomia dos servicos. Para
os fins desta AIR, a metodologia de andlise de abusividade de precos é considerada como componente do
cenadrio de referéncia (status quo), uma vez que sua aplicacdo ja é pressuposta independentemente das
alternativas regulatérias que venham a ser examinadas. A comparagdao das alternativas devera
concentrar-se, portanto, nas demais questdes identificadas no diagndstico, especialmente naquelas
relacionadas a caracterizagao dos servigos, a delimitagao de sua autonomia e incidéncia e as condi¢des de
transparéncia e comparabilidade das cobrancas.

5.3.24. Outro fator incorporado ao eixo é a heterogeneidade de rubricas e falta de
comparabilidade. As discussdes mostraram que os terminais podem utilizar denominacées diferentes,
niveis distintos de detalhamento e formas diversas de estruturar seus servicos e tabelas de precos. Essa
diversidade ndo constitui, isoladamente, inadequa¢do, uma vez que diferengas operacionais podem
justificar servicos ou formas de apresentacdo distintas. A questdo torna-se relevante quando a
heterogeneidade dificulta identificar se rubricas com denominagdes diferentes correspondem a
atividades semelhantes ou, inversamente, se denominagdes semelhantes abrangem conteudos distintos.

5.3.25. Nessas situacdes, a comparacdo baseada apenas no nome ou no valor nominal da rubrica
pode produzir conclusGes imprecisas. Para que cobrangas possam ser comparadas adequadamente, é
necessario compreender se remuneram prestacoes efetivamente equivalentes, considerando as
atividades compreendidas, os fatos geradores, os sujeitos envolvidos e as respectivas unidades ou bases
de cobranga. A heterogeneidade das rubricas pode, assim, dificultar ndo apenas a compreensdo pelo
usuario, mas também o acompanhamento e a comparacao das cobrancas praticadas entre diferentes
terminais.

5.3.26. Essa dificuldade de comparagdao conecta-se a outro fator representado na darvore: a
dificuldade de identificar o nexo entre custo, atividade e valor do servigo. Esse ponto requer cautela
conceitual. As discussdes realizadas ndo conduziram a conclusdo de que a existéncia de custo incremental
especifico constitua requisito necessario para o reconhecimento de toda e qualquer rubrica autdbnoma. A
relacdo entre custo e servico envolve questdes juridicas e econdmicas proprias e ndo deve ser confundida
com a adogao de um modelo de precificacdo baseado estritamente em custos. O aspecto relevante para a
estrutura causal é mais amplo: quando n3do estdo suficientemente claros o conteldo da prestacdo, as
atividades que a compdem e a forma pela qual a cobranca é estruturada, torna-se mais dificil
compreender a relagao entre aquilo que é realizado e o valor exigido do usuario.

5.3.27. Essa dificuldade repercute também sobre a analise da precificacdo. A avaliacdo de
determinada cobranca exige referenciais que permitam compreender adequadamente o servico
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analisado. Se prestacdes de conteudos distintos sao apresentadas sob denominag¢des semelhantes, ou se
servigos potencialmente equivalentes sdo estruturados sob rubricas muito diferentes, tanto o usuario
guanto o regulador encontram maior dificuldade para interpretar diferencas de precos e os elementos
que possam justifica-las. Por essa razdo, o nexo entre custo, atividade e valor aparece na drvore ndo como
exigéncia de que os precos sejam necessariamente determinados pelos custos, mas como elemento
relacionado as condi¢cdes de compreensao e avaliagcdo das cobrancas.

5.3.28. Os fatores anteriores convergem, por fim, para a assimetria de informagao e falta de
transparéncia. Como observado no eixo anterior, essa assimetria ndo decorre apenas da diferenca de
informacgbes detidas pelo prestador e pelo usudrio. Ela pode ser ampliada pela prépria forma como os
servigos e suas respectivas cobrangas sao caracterizados e apresentados. A heterogeneidade das
denominacgGes, dos conteludos atribuidos as rubricas e dos niveis de detalhamento das tabelas pode
dificultar a identificacdo das atividades efetivamente compreendidas em cada cobranca e reduzir a
comparabilidade entre servicos prestados por diferentes terminais.

5.3.29. Nesse sentido, transparéncia ndo se limita a mera publicidade das tabelas de precos. Para
gue a informacao disponibilizada seja efetivamente util, é relevante que permita ao usudrio compreender,
em grau razoavel, o que esta sendo cobrado, quais atividades integram a prestacdo, em que circunstancia
a cobranga incide e como aquele servigo pode ser comparado com prestacdes equivalentes. A dificuldade
de realizar essas avaliagdes pode ampliar a assimetria informacional e, em determinadas circunstancias,
repercutir também sobre a capacidade de negociacdo do usudrio, estabelecendo uma conexao entre este
eixo e os fatores econémicos examinados no item anterior.

5.3.30. A relacdo entre esses fatores ajuda a compreender por que a proliferacdo de rubricas e a
falta de padronizacdo, utilizadas como um dos pontos de partida dos 5 Porqués, foram posteriormente
reorganizadas na estrutura causal. O aspecto central ndo é a quantidade de rubricas existentes nem a
auséncia de uniformidade absoluta entre os terminais. A questdo relevante é se a forma de caracterizacao
e apresentacdo dos servicos permite identificar seus elementos constitutivos, distinguir prestacdes
autbnomas, comparar servigos equivalentes e compreender suficientemente a relagdao entre a atividade
realizada e a cobranca correspondente.

(iii) Estrutura requlatdria e institucional

5.3.31. O terceiro eixo reune fatores relacionados a estrutura dos instrumentos regulatérios, a
forma de atuacgao institucional e a articulagdo entre os diferentes 6rgdos cujas competéncias incidem
sobre os fluxos portuarios e aduaneiros. Nos percursos dos 5 Porqués, essas questdes apareceram
principalmente no aprofundamento da inseguranca juridica e das interfaces institucionais, da proliferacao
de rubricas e falta de padronizacdao, da descoordenacdo institucional e da disputa pelas receitas de
armazenagem. Embora tenham origens distintas, esses percursos convergiram para questdes relacionadas
ao grau de especificacdo da regulacdo, a forma de tratamento das controvérsias e a necessidade de
coordenacdo entre decisdes regulatdrias, aduaneiras e operacionais que incidem sobre uma mesma
carga.

5.3.32. Um primeiro fator considerado nesse eixo diz respeito as insuficiéncias ou lacunas ou
normativas e regulatorias. O aprofundamento realizado nos 5 Porqués indicou a necessidade de maior
clareza dos parametros regulatdrios utilizados para caracterizar os servicos portudrios e suas respectivas
cobrangas. Essa questdo se relaciona diretamente ao eixo anterior, mas assume aqui perspectiva distinta:
enquanto naquele eixo foram examinadas as dificuldades de caracterizagdo, transparéncia e
comparabilidade dos servicos, neste interessa compreender em que medida a estrutura regulatéria
fornece parametros suficientemente claros para orientar essa caracterizagdo e o tratamento das
controvérsias dela decorrentes.

5.3.33. As Oficinas permitiram qualificar essa discussdo e afastar a conclusdao de que a existéncia
de espaco para diferenciagdo de servigos ou a auséncia de um rol fechado de rubricas representem, por si
sos, deficiéncia regulatdria. A diversidade das operagbes portudrias e a evolucdo dos servicos
recomendam preservar determinado grau de flexibilidade para acomodar diferentes configuragdes
operacionais e inovacbes. A questdo identificada na estrutura causal é mais especifica: verificar se os
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instrumentos existentes oferecem elementos suficientes para delimitar o conteddo das presta¢des e
orientar, com previsibilidade razoavel, a identificagdo das atividades que podem fundamentar cobrangas
autébnomas.

5.3.34. Essa formulacdo também permite compreender as controvérsias observadas em torno da
interpretacdo das normas aplicaveis. Nos 5 Porqués, a discussdo partiu da coexisténcia de entendimentos
entre diferentes instituicdes e avangou para a necessidade de maior clareza quanto aos parametros
utilizados na intervengao regulatdria. O aspecto relevante para a arvore nao é caracterizar determinada
norma como necessariamente inadequada ou ambigua, mas reconhecer que diferentes interpretacdes
acerca do alcance dos servigos, das cobrancas e da prépria atuagao regulatéria podem ampliar a incerteza
dos agentes e favorecer a recorréncia de controvérsias.

5.3.35. Outro fator identificado ao longo das Oficinas refere-se a postura historicamente reativa
da Antag. O desenvolvimento histérico da disciplina de determinadas cobrangas portuarias ocorreu, em
parte, a partir de casos submetidos a Agéncia por denuncias, reclamacdes ou conflitos especificos. Esse
modelo permitiu que a regulacdo respondesse a situagbes concretamente observadas no mercado e
acumulasse experiéncia sobre diferentes praticas, mas também pode resultar em evolucdo gradual e
casuistica dos entendimentos, especialmente quando surgem novos servicos, denominacdes ou
configuracdes operacionais.

5.3.36. A inclusao desse fator na estrutura causal nao deve ser interpretada como avaliagdao
negativa da atuacdo institucional da Antag. O que as Oficinas procuraram identificar foi uma caracteristica
do processo regulatdrio: quando a delimitacdao de determinadas prestacdes se desenvolve principalmente
a partir da andlise sucessiva de casos concretos, pode haver maior dificuldade para consolidar
previamente parametros gerais capazes de orientar situacdes semelhantes. Essa dindmica se conecta
tanto as controvérsias de caracterizagdo examinadas no eixo anterior quanto a previsibilidade das
relacdes entre usudrios e prestadores.

5.3.37. Essa questdao também apareceu nos 5 Porqués associada a possibilidade de que demandas
comerciais submetidas a Agéncia contribuam para orientar a formagdao ou o desenvolvimento de
entendimentos de alcance mais geral. Esse ponto deve ser tratado com especial cautela. A participacao
dos agentes e a provocagao do regulador constituem mecanismos legitimos e necessdrios ao processo
regulatério. O fator relevante ndo é a existéncia dessas manifestacdes, mas a importancia de que decisdes
construidas a partir de controvérsias individuais sejam examinadas a luz de critérios gerais e dos efeitos
que possam produzir sobre o conjunto do mercado. E nesse sentido mais restrito que a estrutura causal
incorpora a preocupacdo com a possibilidade de instrumentalizacdo da atuacdo regulatéria por interesses
comerciais de cada empresa, sem pressupor sua ocorréncia concreta ou atribui-la a atuacao de qualquer
agente especifico.

5.3.38. Um segundo conjunto de questdes desse eixo decorre das interfaces entre a regulacdo
portuaria e outras competéncias publicas incidentes sobre a movimentacdo da carga. O percurso dos 5
Porqués relativo a descoordenacdo institucional mostrou que uma mesma operacdo esta sujeita a
decisGes tomadas por 6rgaos com atribuicGes e objetivos proprios. Antaq e Receita Federal, por exemplo,
atuam sobre dimensdes distintas do fluxo: a primeira sob a perspectiva da regulacdao dos servicos
portudrios, e a segunda no exercicio das competéncias aduaneiras e de controle. A existéncia de objetivos
e competéncias distintos é inerente ao desenho institucional e ndo constitui, por si sé, problema.

5.3.39. A questdao identificada nas Oficinas esta na necessidade de articulagdo entre essas
diferentes dimensdes quando decisdes adotadas em uma delas produzem efeitos sobre a outra.
AlteracOes destinadas a tornar mais célere o desembarac¢o aduaneiro, por exemplo, podem modificar os
tempos de permanéncia da carga e gerar novas exigéncias para sua retirada fisica do terminal. A liberacao
aduaneira e a disponibilidade operacional para retirada, contudo, ndo constituem necessariamente
eventos simultaneos. Essa diferenga ajuda a explicar por que medidas concebidas sob a perspectiva do
fluxo aduaneiro podem produzir repercussdes sobre o fluxo logistico e sobre as rela¢des reguladas pela
Antaq.

5.3.40. Foi nesse contexto que os 5 Porqués identificaram a sobreposi¢cdo/descoordenagao
institucional entre 6rgaos como fator relevante para a estrutura causal. A expressdo ndo pretende indicar
auséncia de cooperagdo entre as instituicdes nem inadequacdo dos procedimentos aduaneiros. Ela
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procura representar a possibilidade de que os tempos, requisitos e objetivos préprios de cada fluxo nao
estejam integralmente sincronizados, gerando efeitos operacionais que precisam ser considerados pela
regulacdo portuaria.

5.3.41. A autonomia existente na aplicacdo de determinados procedimentos pelas diferentes
jurisdicdes aduaneiras acrescenta outra dimensdo a essa questdo. Procedimentos distintos podem
responder legitimamente as particularidades das operacBes e as competéncias das autoridades locais,
mas também podem produzir condi¢des operacionais diferentes entre terminais e localidades. Para a AIR,
interessa sobretudo compreender como essa diversidade repercute sobre o fluxo da carga e como essas
repercussoes sao consideradas na formulagdo e aplicagdo das regras portudrias.

5.3.42. Essas questdes conduzem a um fator institucional mais amplo: a necessidade de maior
coordenacdo e compartilhamento de informacgdes entre érgdos envolvidos. As Oficinas identificaram que
o didlogo entre regulacdo portuaria, administracdo aduaneira e demais 6rgdos de controle assume
especial relevancia quando decisdes de uma instituicdo modificam as condi¢cdes operacionais sobre as
guais incidem as competéncias de outra. O aprofundamento da coordenacdo ndo pressupbe
sobreposicdao de competéncias ou perda de autonomia institucional, mas pode favorecer a antecipacao
de efeitos cruzados, o compartilhamento de informacbes e a compatibilizacdo, quando necessaria, dos
fluxos regulatério, aduaneiro e logistico.

5.3.43. A anadlise conjunta desse eixo também evidencia sua conexao com os dois anteriores.
Maior clareza dos parametros regulatérios pode contribuir para a caracterizacdo dos servicos e das
cobrancas; a forma de tratamento das controvérsias pode influenciar sua previsibilidade; e a coordenacao
entre os diferentes drgdos pode repercutir sobre os tempos, procedimentos e incentivos econGmicos
associados a permanéncia e a retirada das cargas. A estrutura regulatéria e institucional, portanto, ndo
opera de forma isolada, mas interage com as caracteristicas econdmicas e informacionais examinadas nos
demais eixos.

(iv) Integracdo dos eixos causais

5.3.44. A organizacdo dos fatores causais em trés eixos ndo significa que eles atuem de forma
isolada ou que estabelecam percursos independentes até o problema regulatério. Ao contrario, o
aprofundamento realizado por meio dos 5 Porqués e sua posterior sistematizacdo evidenciaram relacdes
de complementaridade e reforco entre fatores de natureza econdmica, informacional, regulatéria e
institucional. A divisdo em eixos tem, portanto, finalidade essencialmente analitica: permite organizar
fatores de natureza semelhante e tornar mais compreensiveis as relacdes que serdo representadas na
Arvore do Problema.

5.3.45. O eixo de estrutura econdmica e poder sobre a carga evidencia situagcdes em que as
caracteristicas da cadeia logistica podem limitar a capacidade de escolha, substituicdo ou negociacdo do
usudrio. Essas condicOes interagem diretamente com o eixo de caracterizagao, transparéncia e estrutura
dos servicos, uma vez que a capacidade de compreender e avaliar uma cobranca depende também da
clareza com que o servico é definido, da identificacdo das atividades que o compdem e da possibilidade
de comparacdo com prestacdes equivalentes. Em determinadas situagdes, portanto, limitacdes de
escolha e de barganha podem ser reforcadas por assimetrias de informacdo ou por dificuldades de
compreensdo e comparagao das cobrangas.

5.3.46. Essas duas dimensdes relacionam-se, por sua vez, ao eixo regulatorio e institucional. O
grau de especificacdo dos parametros regulatdrios influencia as condi¢Ges de caracterizagcdo dos servicos
e de tratamento das controvérsias, enquanto a articulagdo entre diferentes competéncias publicas pode
repercutir sobre os procedimentos, os tempos e os incentivos presentes na movimentacdo das cargas. A
estrutura regulatéria e institucional atua, assim, de forma transversal, podendo influenciar tanto as
condi¢cdes econdmicas da prestacdao quanto a previsibilidade e a transparéncia das rela¢des entre os
agentes.

5.3.47. A integracao dos trés eixos permite compreender que o problema regulatério nao decorre
de uma causa Unica, mas da possivel interagdo entre diferentes fatores que, conforme as caracteristicas
de cada operacdo, podem se manifestar com intensidades distintas e reforcar seus efeitos
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reciprocamente. Essa leitura também preserva uma premissa importante das Oficinas: os fatores
identificados representam hipdteses causais relevantes para o diagnostico, sem que sua presenga isolada
seja suficiente para caracterizar a ocorréncia de conduta abusiva.

5.3.48. Com essa sistematizagdo, conclui-se a andlise dos fatores causais que fundamentard
parte inferior da Arvore do Problema. Antes de sua representacdo consolidada, cabe examinar
dimensao complementar da estrutura causal: as consequéncias potencialmente associadas
permanéncia do problema regulatério, objeto do item 5.4.

LV

5.4, Consequéncias associadas ao problema regulatério

5.4.1. A identificacdo das consequéncias complementa a analise causal desenvolvida no item
anterior e corresponde a parte superior da Arvore do Problema. Diferentemente dos fatores causais, que
exigiram maior aprofundamento para distinguir causas diretas e fatores subjacentes, as consequéncias
discutidas nas Oficinas apresentam relagdes mais préximas com os efeitos potenciais da permanéncia do
problema regulatdrio. Sua representacdo na arvore busca, portanto, sintetizar as principais repercussoes
econdmicas, operacionais e institucionais associadas ao problema, sem pressupor que todas elas ocorram
simultaneamente ou com a mesma intensidade em todas as operagdes.

5.4.2. No plano econbmico, destacam-se o aumento do custo logistico e, em perspectiva mais
ampla, a majoracao do Custo Brasil. Cobrangas adicionais ou controvertidas incidentes sobre a
movimentacdo das cargas podem elevar os custos suportados pelos agentes da cadeia e repercutir sobre
o custo total das operacOes de comércio exterior. O aumento do custo logistico constitui, nesse sentido,
uma consequéncia mais diretamente relacionada a prestacdo dos servicos portudrios, enquanto sua
acumulacdo e propagacdo ao longo das cadeias produtivas pode contribuir, juntamente com outros
fatores, para a composicdao mais ampla do denominado Custo Brasil. Essa relagdao deve ser compreendida
como contribuicdo potencial, e ndo como atribuigdo exclusiva dos custos de comércio exterior as
guestdes examinadas nesta AlR.

5.4.3. Os efeitos econdmicos podem repercutir também sobre a organizacao dos fluxos logisticos.
Diferencas de custos, condi¢cdes de cobranca ou dificuldades operacionais podem influenciar decisdes
relativas ao encaminhamento e a permanéncia das cargas, contribuindo para a inibicdo do fluxo de
cargas em determinadas opera¢cdes ou instalacdes. Esse efeito ndo deve ser interpretado como
consequéncia automatica de uma cobranca especifica, mas como possivel resposta dos agentes as
condi¢Ges econOmicas e operacionais encontradas ao longo da cadeia.

5.4.4. Outra consequéncia identificada diz respeito a redug¢ao dos beneficios das politicas de
facilitacdo do comércio. Medidas voltadas a simplificacdo de procedimentos, a maior celeridade da
liberacdo aduaneira e a reducdo do tempo de permanéncia das cargas buscam produzir ganhos de
eficiéncia no comércio exterior. Parte desses beneficios pode, contudo, ser reduzida quando os avancos
obtidos em uma etapa do processo ndo sdo acompanhados por condi¢cbes equivalentes nas etapas
subsequentes do fluxo logistico. Essa relacdo reforca a importancia, ja identificada na analise causal, da
articulacdo entre procedimentos aduaneiros, operacdo portudria e regulacdo dos servicos prestados as
cargas.

5.4.5. No plano operacional e administrativo, as dificuldades de caracterizagao dos servigos, a
heterogeneidade das rubricas e a necessidade de esclarecer ou contestar determinadas cobrancas podem
contribuir para o aumento da complexidade administrativa das relacdes entre usuarios, terminais e
demais agentes. A necessidade de interpretar diferentes estruturas de servicos e precos, obter
esclarecimentos sobre a incidéncia das cobrancas ou recorrer a procedimentos administrativos para
solucionar divergéncias pode ampliar os custos de transa¢ao e os recursos necessarios a gestdo das
operagoes.

5.4.6. As mesmas controvérsias podem assumir dimensdo institucional e juridica, contribuindo
para a judicializagdo e insegurang¢a juridica. Divergéncias quanto a caracterizagdo dos servigos, a
autonomia das rubricas, a incidéncia de determinadas cobrancas ou ao alcance dos instrumentos
regulatérios podem ser submetidas sucessivamente a Antaq, a outras autoridades administrativas e ao
Poder Judicidrio. A persisténcia de interpretacdes divergentes pode, por sua vez, reduzir a previsibilidade
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para usudrios e prestadores, dificultando a antecipag¢dao das condigdes aplicaveis as relagdes comerciais e
operacionais.

5.4.7. As consequéncias identificadas ndo devem ser compreendidas como efeitos necessarios ou
uniformes do problema regulatério. Sua ocorréncia e intensidade dependem das caracteristicas da
operacdo, do servico, do terminal, das relacdes contratuais e das condicGes concorrenciais e institucionais
existentes em cada situacdo. A inclusdo desses elementos na Arvore do Problema busca representar, de
forma sintética, os principais efeitos potenciais identificados ao longo das Oficinas e sua relacdo com o
problema regulatdrio central.

5.4.8. Com a analise dos fatores causais e das consequéncias associadas, encontram-se reunidos
0s elementos necessarios para a representa¢do consolidada da Arvore do Problema. A estrutura
resultante organiza, em torno do problema regulatério central, os trés eixos causais desenvolvidos no
item 5.3 e as consequéncias examinadas neste item, conforme apresentado a seguir.

5.5. Construgdo e representa¢ido da Arvore do Problema

5.5.1. A analise desenvolvida nos itens anteriores permitiu consolidar os diferentes elementos
identificados ao longo das Oficinas em uma estrutura causal Unica. O exercicio dos 5 Porqués contribuiu
para o aprofundamento inicial das hipdteses explicativas, enquanto a analise subsequente permitiu
selecionar, reorganizar e hierarquizar os fatores considerados relevantes, distinguindo aqueles mais
diretamente relacionados ao problema, seus fatores subjacentes e as consequéncias potencialmente
associadas a sua ocorréncia ou permanéncia.

5.5.2. A Arvore do Problema representa a sintese desse processo. Em sua parte inferior, os
fatores causais foram organizados nos trés eixos examinados no item 5.3 — estrutura econémica e poder
sobre a carga; caracterizagdo, transparéncia e estrutura dos servigos; e estrutura regulatéria e
institucional. Na parte superior, encontram-se as consequéncias analisadas no item 5.4. Entre essas duas
dimensdes situa-se o problema regulatério central, cuja formulacdo procura sintetizar a situacdo que
justifica a atuacdo regulatdria sem incorporar, em seu préprio enunciado, causas, consequéncias ou
solucbes previamente determinadas.

Figura 04 — Arvore do Problema do Tema 3.10
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5.5.3. A formulacdo consolidada para o problema regulatério é: “risco de condutas abusivas na

cobranga de servigos portudrios prestados as cargas em terminais de contéineres”.

5.5.4. A escolha dessa formulagdo resulta do processo de refinamento desenvolvido ao longo das
Oficinas. Nas etapas iniciais, diferentes elementos associados a situagao analisada ainda apareciam de
forma sobreposta, incluindo caracteristicas da estrutura de mercado, controvérsias sobre servicos e
rubricas, aspectos dos instrumentos regulatdrios e efeitos percebidos pelos usuarios. O aprofundamento
causal permitiu reposicionar esses elementos na arvore e preservar, no centro da analise, aquilo que
efetivamente constitui a situacdo que se pretende enfrentar: a possibilidade de ocorréncia de cobrangas
abusivas na prestacao de servigos as cargas.

5.5.5. A utilizacdo da expressdo “risco” é particularmente importante para delimitar o alcance do
diagnodstico. A formulagdo ndo afirma que condutas abusivas sejam generalizadas, estejam presentes em
todos os terminais ou ocorram em todas as relagdes entre prestadores e usuarios. Reconhece, em vez
disso, que as condi¢cbes identificadas ao longo da analise podem, isoladamente ou em interagdo, criar
circunstancias favoraveis a ocorréncia de cobrancas dessa natureza. Essa opg¢do permite reconhecer a
relevancia regulatdria do problema sem transformar hipdteses causais ou controvérsias observadas em
presuncdo de irregularidade.

5.5.6. Também foi relevante delimitar o objeto do problema as cobrancas relativas a “servicos
portudrios prestados as cargas”. A formulacdo direciona a andlise para as relacdes e servicos abrangidos
pelo escopo desta AIR e evita que o problema seja confundido com uma avaliagdio geral do
funcionamento do setor portuario, da formacdo de precos ou das estratégias empresariais dos agentes.
Da mesma forma, a referéncia aos “terminais de contéineres” delimita o ambiente no qual as rela¢des
examinadas se desenvolvem.

5.5.7. Essa formulacdo permite ainda manter separadas duas dimensdes que se mostraram
importantes ao longo das Oficinas: a incidéncia e a precificacdo das cobrancas. O risco identificado pode
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decorrer tanto de controvérsias relacionadas a existéncia ou a autonomia do servico que fundamenta
determinada cobranga quanto de questdes relativas ao valor exigido por servigo reconhecido como
auténomo. Essa distincdo é relevante porque a metodologia de andlise de abusividade de precos,
considerada no cenario de referéncia desta AIR, atua predominantemente sobre a segunda dimensao,
sem necessariamente solucionar as questdes relacionadas a caracteriza¢do e a incidéncia dos servicos.

5.5.8. A estrutura da arvore deve ser interpretada com a mesma cautela. Os fatores nela
representados ndao constituem, isoladamente, comprovacao da ocorréncia do problema, assim como as
consequéncias identificadas ndo decorrem necessaria ou uniformemente de todas as situacdes
examinadas. A arvore constitui uma representacdo analitica das relagdes consideradas relevantes para o
diagnodstico, construida a partir das discussdes das Oficinas e posteriormente organizada a luz do
aprofundamento realizado nesta etapa da AIR. Nesse sentido, sua funcdo ndo é demonstrar uma cadeia
causal Unica e invaridvel, mas explicitar as condi¢cdes que podem contribuir para o surgimento do
problema e os principais efeitos potencialmente associados a sua permanéncia.

5.5.9. A consolidacdo da Arvore do Problema encerra, assim, a etapa de estruturacdo causal do
diagndstico. Ao distinguir o problema regulatério de suas causas e consequéncias, a analise estabelece
uma referéncia comum para as etapas seguintes da AIR, permitindo que a definicdo dos objetivos e a
posterior avaliacdo das alternativas regulatérias sejam orientadas para o enfrentamento do problema
identificado, sem confundi-lo com fatores que contribuem para sua ocorréncia ou com os efeitos que dele
podem decorrer.

6. OBJETIVOS DA INTERVENGAO REGULATORIA
6.1. Construcao e definicao dos objetivos
6.1.1. A definicdo dos objetivos da intervencdo regulatéria foi realizada a partir do diagndstico

consolidado no capitulo anterior. Uma vez definido o problema regulatério como o “risco de condutas
abusivas na cobranca de servicos portuarios prestados as cargas em terminais de contéineres” e
organizados, na Arvore do Problema, os fatores que podem contribuir para sua ocorréncia e as
consequéncias potencialmente associadas, as Oficinas avangaram para a identificacdo dos resultados que
a atuacgao regulatdria deve buscar alcancar.

6.1.2. Essa passagem do problema aos objetivos representa uma mudanga de perspectiva na
analise. Enquanto a Arvore do Problema procura compreender as condicdes que podem favorecer a
ocorréncia do problema e os efeitos dele decorrentes, a definicdo dos objetivos busca estabelecer os
estados desejados que deverdo orientar a formulacdo e a posterior avaliacdo das alternativas
regulatérias. Os objetivos ndo correspondem, portanto, a simples inversdo de cada causa ou
consequéncia identificada, mas a traduc¢dao dos principais resultados do diagndstico em finalidades
capazes de orientar a atuacdo regulatéria.

6.1.3. As discussdes realizadas nas Oficinas tiveram especial preocupag¢do em preservar o carater
finalistico dos objetivos. Algumas formulagdes inicialmente consideradas, como a padronizacdao dos
servicos, foram afastadas desse nivel da andlise por representarem possiveis meios de enfrentamento do
problema, e ndo resultados finais a serem alcangados. A opgdo foi relevante para evitar que a definicao
dos objetivos antecipasse a escolha de determinada solucdo regulatéria. A padronizacdo, quando
pertinente, podera ser examinada posteriormente no ambito das alternativas, juntamente com outros
instrumentos capazes de contribuir para os resultados pretendidos. Essa distincdo foi expressamente
discutida e consolidada nas Oficinas.

6.1.4. Pela mesma razao, aspectos como viabilidade da solugao, proporcionalidade, custos de
implementagdao e grau de intervengdo ndo foram tratados como finalidades centrais da intervengao
regulatéria. Esses elementos dizem respeito, predominantemente, as caracteristicas das possiveis
solucdes e a forma de compara-las, devendo ser considerados na etapa de avaliacdo das alternativas. Os
registros das Oficinas distinguem expressamente os objetivos finalisticos desses elementos destinados a
comparacdo multicritério.

6.1.5. A partir dessa légica, as Oficinas consolidaram inicialmente trés grandes objetivos: reduzir
os conflitos administrativos e judiciais; garantir a modicidade dos precos e a eficiéncia logistica; e
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promover a transparéncia e a comparabilidade dos precos e servicos portuarios. Para fins de
sistematizagdo desta AIR, o segundo objetivo é apresentado em duas dimensdes distintas — modicidade
de precos e eficiéncia logistica —, preservando seu conteldo original, mas refletindo o tratamento
individualizado que essas dimensGes receberam nas etapas posteriores de construgdao dos critérios e
atributos de avaliacdo. Dessa forma, sdo considerados quatro objetivos da intervencdo regulatdria.

6.1.6. O primeiro consiste em reduzir as demandas administrativas e judiciais, bem como os
conflitos entre os agentes do setor. Esse objetivo guarda relagao direta com as controvérsias identificadas
no diagndstico quanto a caracterizacdao dos servicos, a incidéncia das cobrancas e a interpretacdo dos
instrumentos regulatérios. A redugdo dos conflitos ndo pressupde eliminar divergéncias legitimas entre os
agentes, mas buscar condigdes que favoregam maior previsibilidade nas relagdes reguladas e reduzam a
necessidade de solucdo recorrente de controvérsias por meio de processos administrativos ou judiciais.
Nas Oficinas, essa formulacdo foi adotada em substituicdo a referéncias mais genéricas a seguranca
juridica, conferindo maior concretude ao resultado pretendido.

6.1.7. O segundo objetivo é garantir a modicidade de precos. No contexto desta AIR, modicidade
ndo deve ser confundida com a busca pelo menor preco possivel nem implica, por si s6, ado¢dao de
controle tarifario ou de determinado mecanismo de formacdo de precos. O objetivo relaciona-se a
preocupagdo de que os valores cobrados pelos servicos portuarios permanegam compativeis com
condi¢des adequadas de prestagao e ndo sejam afetados por situagdes que possam resultar em cobrangas
abusivas. A forma pela qual esse resultado podera ser promovido dependerd das alternativas
posteriormente avaliadas, preservando-se, nesta etapa, a neutralidade quanto ao instrumento regulatério
a ser adotado.

6.1.8. O terceiro objetivo é garantir a eficiéncia logistica. Sua inclusdo decorre da necessidade de
considerar que a intervengdo regulatdria ndo deve ser avaliada apenas sob a perspectiva das cobrancgas
individualmente consideradas, mas também de seus possiveis efeitos sobre a movimentacdo das cargas e
o funcionamento da cadeia logistica. As discussdes das Oficinas incorporaram a preocupa¢dao com a
compatibilizagdao entre os servigos portudrios, os fluxos de retirada das cargas e os avangos das politicas
de facilitacio do comércio. A ideia de alinhamento da regulacdo portudria as politicas de
desburocratizacdo aduaneira acabou, inclusive, absorvida pelo objetivo mais abrangente de eficiéncia
logistica, evitando a criacdo de objetivo autbnomo e potencialmente redundante.

6.1.9. O quarto objetivo consiste em promover a transparéncia e a comparabilidade de precos e
servicos portudrios. Esse objetivo responde especialmente as dificuldades identificadas no diagndstico
guanto a caracterizacdo dos servicos, a heterogeneidade das rubricas e as assimetrias de informacdo. As
Oficinas ressaltaram que transparéncia e comparabilidade, embora relacionadas, ndo sao equivalentes: a
simples disponibilizagao individual das tabelas de pregos pelos terminais ndo assegura, necessariamente,
gue o usudrio consiga identificar e comparar prestacdes equivalentes entre diferentes instalacdes. A
comparabilidade acrescenta, portanto, uma dimensdo adicional, relacionada a possibilidade de
compreender o conteldo dos servicos e estabelecer referéncias entre prestacdes comparaveis.

6.1.10. Os quatro objetivos apresentam relagGes entre si e ndo devem ser compreendidos como
resultados independentes. Maior transparéncia e comparabilidade podem contribuir para reduzir
assimetrias de informacao e facilitar a compreensao das cobrancas; maior clareza e previsibilidade podem
contribuir para a reducdo de conflitos; e as condigdes econdmicas e operacionais da prestacdo podem
repercutir simultaneamente sobre a modicidade dos pregos e a eficiéncia logistica. A separagdo dos
objetivos possui, assim, finalidade analitica e permitird que diferentes dimensdes de desempenho das
alternativas sejam avaliadas de forma mais precisa.

6.1.11. Ao mesmo tempo, a formulacdo dos objetivos em termos finalisticos preserva espaco para
gue diferentes estratégias regulatorias sejam consideradas nas etapas subsequentes da AIR. Nenhum dos
objetivos determina, antecipadamente, a ado¢do de padronizacdo de servigos, maior ou menor grau de
intervencdo, controle prévio de cobrancas ou qualquer outro instrumento especifico. A questdo a ser
examinada na andlise das alternativas sera justamente em que medida diferentes op¢Ges de intervengao
sao capazes de contribuir para o alcance desses objetivos, considerados também seus custos, sua
viabilidade, sua proporcionalidade e o grau de intervencdo requerido.
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6.2. Sintese dos objetivos da intervengao regulatdria

6.2.1. A partir das discussdes realizadas nas Oficinas e do refinamento decorrente da
estruturacdo do diagndstico, os objetivos da intervencdo regulatéria podem ser sintetizados da seguinte
forma:

e Objetivo 1 — Reduzir as demandas administrativas e judiciais, bem como os conflitos entre os agentes
do setor.

e Objetivo 2 — Garantir a modicidade de pregos.
e Objetivo 3 — Garantir a eficiéncia logistica.

e Objetivo 4 — Promover a transparéncia e a comparabilidade de pregos e servigos portuarios.

6.2.2. A apresentacdo separada da modicidade de precos e da eficiéncia logistica ndo representa
a criacdo de novo objetivo em relacdo ao resultado das Oficinas. Na etapa de definicdo dos objetivos,
essas duas dimensdes haviam sido consolidadas conjuntamente, sob a formulacdo “garantir a modicidade
dos precos e a eficiéncia logistica”. O desdobramento adotado no relatdrio decorre de sua natureza
distinta e do tratamento individualizado que receberam nas etapas posteriores da AIR, permitindo maior
clareza na vinculacdo entre objetivos, critérios e atributos de avaliacao.

Figura 05 — Objetivos da intervencao regulatéria
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Fonte: elaborag¢do propria a partir dos resultados das Oficinas de AIR do Tema 3.10.

6.2.3. A representagdo sintetiza os resultados que se pretende alcangar diante do problema
regulatério identificado, sem estabelecer relacdo univoca entre cada objetivo e uma causa ou
consequéncia especifica da Arvore do Problema. Essa op¢do decorre do carater interdependente dos
fatores identificados no diagndstico: uma mesma alternativa pode contribuir simultaneamente para mais
de um obijetivo, assim como determinado objetivo pode responder a diferentes dimensdes do problema.

6.2.4. Os objetivos constituem, dessa forma, a referéncia finalistica para as etapas seguintes da
AIR. A identificagdo das alternativas regulatérias devera considerar diferentes formas de enfrentamento
do problema capazes de contribuir para esses resultados, sem que a definicdo dos objetivos antecipe a
selegao de determinado instrumento. Posteriormente, na comparagao das alternativas, esses resultados
serao traduzidos em critérios e atributos que permitam avaliar em que medida cada opc¢do contribui para
o alcance dos objetivos estabelecidos, juntamente com aspectos relacionados a viabilidade,
proporcionalidade, custos e grau de intervencao.

7. IDENTIFICAGAO E CONSTRUGAO DAS ALTERNATIVAS DE ACAO
7.1. Processo de construc¢ao das alternativas
7.1.1. A construcdo das alternativas de agdao ocorreu apds a consolidagdo do problema

regulatério e a definicdo dos objetivos da intervengdo, tendo como referéncia os fatores causais
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identificados nas etapas anteriores da AIR e as discussOes realizadas nas Oficinas. A partir desse
diagnodstico, o Grupo de Trabalho passou a examinar diferentes formas pelas quais a atuagao regulatdria
poderia contribuir para o enfrentamento do problema, procurando preservar, nessa etapa, um conjunto
suficientemente amplo de possibilidades antes da realizacdo da comparagao entre as opgoes.

7.1.2. O processo de construcdo das alternativas ndo partiu da escolha prévia de um instrumento
especifico. As discussdes foram desenvolvidas a partir de diferentes possibilidades de atuac¢do sobre os
aspectos identificados no diagndstico, especialmente aqueles relacionados a caracterizacdo dos servicos
portudrios, a heterogeneidade das rubricas e a dificuldade de comparacdo entre servicos e cobrancas, as
controvérsias quanto a autonomia de determinadas rubricas, ao grau de especificagdo da disciplina
regulatdria e a necessidade de maior articulagao entre as instituigdes que atuam sobre o fluxo portuadrio.

7.1.3. A medida que essas possibilidades foram discutidas, as op¢des passaram a ser organizadas
em grupos segundo a natureza da intervencdo proposta. Essa organiza¢do resultou em trés conjuntos: o
status quo, adotado como cendrio de referéncia e identificado como Alternativa 0; as alternativas
normativas, identificadas como Alternativas 1.1 a 1.8; e uma alternativa ndo normativa, identificada como
Alternativa 2. A numeracdo adotada procurou, assim, refletir a natureza das op¢Bes examinadas e facilitar
sua organizacdo nas etapas posteriores da analise.

7.1.4. A Alternativa 0 — status quo representa o cenario de referéncia para a comparagao. Sua
configuragao, entretanto, ndo corresponde simplesmente a reprodugdo da situagao existente no inicio das
Oficinas. Conforme definido ao longo dos trabalhos, o cenario-base considera a manutencdo da disciplina
regulatdria vigente associada a aplicacdo da metodologia de analise de abusividade de precos. Por essa
razdo, os materiais de avaliacdo registram expressamente a opcdo como “Status Quo (com resolucdo de
abusividade de precos)”. A metodologia de abusividade integra, portanto, o cenario de referéncia da AIR e
ndo constitui alternativa autbnoma a ser comparada com as demais opgdes.

7.1.5. O segundo conjunto, formado pelas Alternativas 1.1 a 1.8, relne as opc¢des de natureza
normativa. Sua construgdo concentrou-se essencialmente na definicdo do grau e da forma de intervengao
da Antaq sobre a caracterizagdao dos servigos portudrios e sobre a estrutura regulatéria aplicavel as
respectivas cobrancas. Em vez de formular solugdes inteiramente independentes, o Grupo de Trabalho
desenvolveu diferentes configura¢des a partir da combina¢dao de elementos que haviam se mostrado
relevantes durante o diagnéstico.

7.1.6. Nesse processo, foram consideradas, em primeiro lugar, diferentes possibilidades quanto
ao nivel de padronizacdo dos servicos. Parte das alternativas examinou a adocdao de defini¢cdes
padronizadas de carater taxativo, enquanto outras preservaram a possibilidade de existéncia de servicos
ndao previamente enumerados, mediante padronizacdao obrigatéria de elementos necessarios a sua
caracterizagao. A discussdo procurou, dessa forma, explorar diferentes graus de especificagao regulatdria
sem pressupor, nessa etapa, que maior ou menor padronizagao constituisse necessariamente a solugao
mais adequada.

7.1.7. A essas possibilidades foram combinadas duas outras dimensdes. A primeira dizia respeito
a revisdo ou a manutencdo dos conceitos das cestas de servicos ja existentes na regulacdo, especialmente
SSE, Box Rate e THC. A segunda estava relacionada ao tratamento de novos servigos criados pelos
terminais. No modelo vigente, os terminais encaminham periodicamente a Antaq suas tabelas de precos,
com a identificacdo e a descricao dos servicos ofertados. A questdo examinada nas Oficinas nao se referia,
portanto, a existéncia dessa obrigacao de informagao, mas a possibilidade de se estabelecer um controle
em momento anterior a cobranca: discutiu-se se a criagdo de novo servico e de sua respectiva rubrica
poderia ocorrer diretamente pelo terminal, com posterior conhecimento e eventual atuagdo da Agéncia,
ou se sua cobranca deveria depender de prévia validacdo ou homologacdo pela Antag. A presenca ou
auséncia desse mecanismo de avaliacdo prévia, combinada com o grau de padronizacdo dos servicos e
com a revisdo ou manutencdao dos conceitos das cestas existentes, deu origem as diferentes
configuragbes normativas posteriormente submetidas a avaliacdo. Os registros das Oficinas mostram que
o Grupo de Trabalho revisitou essas combinag¢des para verificar sua coeréncia e ordena-las também
segundo o respectivo grau de intervengao.

7.1.8. Dentro desse mesmo conjunto normativo foram incluidas duas opg¢des que exploram
movimento distinto: a reducdo da disciplina regulatdria atualmente existente. A desregulamentacao total
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representaria a configuracdo de menor intervenc¢do, com a retirada das definicdes de servigos portudrios
e das cestas de servigos atualmente disciplinadas pelas Resolugdes Antag n? 72 e n2 109. A
desregulamentacdo parcial, por sua vez, concentraria a reducdo da intervencdo na retirada das definicdes
e da estrutura de padronizacdao dos servigos portudrios, preservando, contudo, referéncias regulatérias
para determinadas cestas de servicos. Nessa configuracdo, seriam revistos os conceitos de SSE, Box Rate e
THC atualmente disciplinados pela Resolucdo n2 72. A distincdo entre as duas alternativas reside,
portanto, na extensdo da desregulamentacdo: enquanto a primeira elimina também as referéncias
regulatdrias as cestas de servicos, a segunda reduz a padronizacdo dos servigos, mas mantém disciplina
especifica para essas cestas, mediante revisdo de seus conceitos.

7.1.9. A inclusdo dessas duas opgOes teve importancia metodoldgica para ampliar o espago de
decisdo. Com elas, a analise passou a considerar também os efeitos e riscos associados a reducdo da
disciplina vigente. A retirada de defini¢cdes e referéncias comuns pode ampliar a liberdade de organizacao
dos servicos, mas também reduzir a previsibilidade sobre o contelddo das cobrancas; em sentido inverso,
maior detalhamento regulatdrio pode favorecer sua caracterizacdo, ao custo de menor flexibilidade.

7.1.10. A construcdo das alternativas normativas formou, assim, um continuo de possibilidades de
intervencdo. Em uma extremidade encontram-se as opcoes de reducdo da disciplina vigente; em posicoes
intermedidrias, diferentes combina¢Ges de padronizacao e revisdo dos conceitos regulatdrios; e, nos
niveis de maior intervengdo, configuragdes que acrescentam mecanismos de avaliagao prévia pela
Agéncia. Essa ordenac¢do ndo representou, por si so, juizo quanto a conveniéncia de cada alternativa, mas
permitiu que opg¢des com diferentes intensidades e desenhos regulatérios fossem posteriormente
avaliadas segundo critérios comuns.

7.1.11. Por fim, a Alternativa 2 foi estruturada como opc¢do de natureza ndo normativa. Sua origem
estd associada principalmente aos fatores institucionais identificados no diagndstico e as discussdes sobre
a necessidade de maior articulacdo entre os 6rgdos intervenientes nos servicos portudrios. A proposta
consistiu na instituicdo de um comité interinstitucional, voltado a criacdo de mecanismo permanente de
didlogo e coordenagao entre as instituicdes envolvidas. Essa alternativa possui natureza distinta das
opc¢Ges do grupo 1, uma vez que nao se baseia na alteragdo das regras de caracterizacdo ou cobranca dos
servicos portudrios, mas no aprimoramento da coordenacao institucional. A proposta de instituicdo do
comité aparece expressamente entre as op¢des consolidadas nas Oficinas.

7.1.12. Essa distingdo também é relevante porque a alternativa ndo normativa ndo foi concebida
necessariamente como substituta das alternativas normativas. Nas discussdes finais das Oficinas, o Grupo
de Trabalho reconheceu expressamente que a instituicdo do comité poderia ser analisada em paralelo a
escolha entre as alternativas normativas.

7.2. Relagido entre causas, objetivos e alternativas

7.2.1. A construcdo das alternativas procurou preservar a continuidade légica entre as etapas
anteriores da AIR. As op¢des de acdo foram formuladas a partir dos fatores organizados na Arvore do
Problema e dos objetivos definidos no Capitulo 6, de modo que a escolha dos instrumentos regulatdrios
permanecesse vinculada ao diagndstico. Essa relagao, contudo, ndo deve ser compreendida como uma
correspondéncia direta entre cada causa, um objetivo e uma alternativa. Os fatores identificados
interagem entre si, determinadas alternativas podem atuar sobre mais de uma dimensdo do problema e
algumas caracteristicas estruturais do setor ndo sdo diretamente modificaveis pela atuacao regulatéria da
Antaq.

7.2.2. Essa distingdo é particularmente importante para o eixo relativo a estrutura economica e
ao poder sobre a carga. Caracteristicas relacionadas a organizacao da cadeia logistica, as limitacOes a
escolha ou substituicido do terminal e as diferentes formas de integracdo entre os agentes nado
constituem, por si mesmas, situagdes que a intervengao deva necessariamente eliminar. A atuagao
regulatdria concentra-se principalmente nas condigdes em que essas caracteristicas podem interagir com
problemas de informacdo, caracterizacdo dos servicos, cobranca e capacidade de negociacdo dos
usuarios.
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7.2.3. Nesse sentido, parcela relevante das alternativas normativas relaciona-se aos fatores
reunidos nos eixos de caracterizagdo, transparéncia e estrutura dos servigos e de estrutura regulatoria e
institucional. As diferentes combinacGes de padronizacdo dos servicos, revisao das cestas de SSE, box-rate
e THC e avaliagdo prévia de novos servicos foram concebidas como possiveis formas de atuar sobre
controvérsias relativas ao conteddo e a autonomia das cobrancas, as dificuldades de comparacdo entre
servicos e a forma de atuacdo da Agéncia. Em sentido distinto, as alternativas de desregulamentacao
permitem avaliar se os objetivos da intervencao podem ser alcangados mediante menor disciplina
normativa e maior liberdade dos agentes, evitando que o espaco de decisdo seja restrito a diferentes
modalidades de ampliagao da regulagao.

7.2.4. A alternativa ndao normativa responde a outra dimensao do diagndstico. A identificagdao de
dificuldades de coordenacdo entre os 6rgdos intervenientes nos fluxos portuario, aduaneiro e logistico
levou a consideracdo de mecanismo permanente de articulagdo institucional. Sua presenca entre as
opcOes evidencia que nem todos os fatores identificados sdo adequadamente enfrentados por alteracdes
nas regras de caracterizacdo e cobranca dos servicos e que instrumentos de natureza distinta podem
atuar de forma complementar.

7.2.5. As alternativas construidas serdo avaliadas a luz dos objetivos estabelecidos no Capitulo 6:
reduzir as demandas administrativas e judiciais e os conflitos entre os agentes do setor; garantir a
modicidade de pregos; promover a transparéncia e a comparabilidade de pregos e servigos portuadrios; e
garantir a eficiéncia logistica. Esses objetivos constituem os resultados pretendidos, enquanto as
alternativas representam diferentes meios possiveis para alcan¢a-los. O grau de intervencgao, por sua vez,
ndo constitui objetivo finalistico, mas dimensao relevante para a comparacdo entre as opc¢ées, permitindo
considerar se os beneficios esperados de determinada solugdo sdo compativeis com a intensidade da
intervengao necessaria.

7.3. Alternativa 0 — Manutengao do status quo

7.3.1. A manuteng¢do do status quo constitui o cendrio de referéncia para a comparagao das
alternativas de agdo. Sua inclusdo permite avaliar os resultados esperados das demais op¢bes em relacao
a continuidade do modelo regulatério de referéncia, evitando que os efeitos de instrumentos ja
existentes ou cuja implementacdo ja esteja incorporada ao cendrio-base sejam atribuidos as novas
alternativas examinadas.

7.3.2. Para os fins desta AIR, a Alternativa 0 ndo corresponde a simples reproducao da situacao
regulatéria existente no momento em que se iniciaram as Oficinas. Conforme definido pelo Grupo de
Trabalho, o cenario de referéncia considera a manutencdo da disciplina aplicavel aos servigos portuarios,
especialmente aquela estabelecida pelas Resolugdes Antaq n2 72 e n? 109, acrescida da metodologia de
andlise de abusividade de pregos. Essa configuracdo foi expressamente adotada nos trabalhos como
“Status Quo (com resolucdo de abusividade de precos)”.

7.3.3. Essa delimitacdo decorre do fato de que a metodologia de analise de abusividade de
precos foi tratada, no desenvolvimento da AIR, como instrumento a ser considerado a priori,
independentemente da escolha entre as demais alternativas regulatérias, considerando que o seu
desenvolvimento ja se encontra em andamento na Agéncia, com versao preliminar, inclusive, ja tendo
sido submellda a parlcipagao social. Por essa razao, sua adog¢do nao constitui uma alternativa autbnoma
nem elemento de diferenciagao entre as opgdes submetidas a comparagdo. Todas as alternativas devem
ser analisadas tendo como referéncia a existéncia desse instrumento, de modo que a avaliagdo posterior
se concentre nos efeitos adicionais decorrentes de cada configuracao regulatéria.

7.3.4. A distincdo é particularmente importante diante da separacado, identificada no diagndstico,
entre controvérsias relacionadas a incidéncia das cobrangas e aquelas relacionadas a sua valoragdo. A
metodologia de abusividade de precos atua predominantemente na avaliagdo do valor cobrado por
determinado servico, enquanto parte relevante das questdes que motivaram a construcdo das
alternativas diz respeito a momento anterior: a caracterizagao da presta¢do, sua autonomia em relagcao a
outras atividades e a propria possibilidade de incidéncia de cobranga especifica. A manutengdo da
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metodologia no cendrio-base ndo elimina, portanto, a necessidade de avaliar se altera¢des adicionais na
disciplina dos servicos podem contribuir para enfrentar essas outras dimensdes do problema regulatdrio.

7.3.5. Sob a Alternativa 0, ndo seriam introduzidas, no ambito desta AIR, novas modificacdes na
estrutura de caracterizacdo e padroniza¢do dos servicos para além do quadro regulatdério considerado no
cenario de referéncia. Tampouco seria instituida, como decorréncia desta alternativa, exigéncia adicional
de validacdo ou homologacdo prévia pela Antaq para a criacdo e cobranca de novos servicos.
Permaneceriam, assim, os mecanismos vigentes de informacdo e acompanhamento das tabelas
praticadas pelos terminais, associados a possibilidade de atuacdo da Agéncia diante de situacdes
concretas e a aplicacdo da metodologia de andlise de abusividade de pregos.

7.3.6. A inclusdo do status quo nao pressupde que o modelo vigente seja inadequado, nem que
sua manutencdo represente auséncia de atuacdo regulatéria. Ao contrario, a alternativa permite
examinar se os instrumentos ja disponiveis, acrescidos da metodologia de abusividade de precos
considerada no cendrio-base, seriam suficientes para enfrentar o problema regulatério em nivel
satisfatorio ou se os beneficios esperados das demais opc¢Oes justificariam modificacGes adicionais na
disciplina vigente. Nesse sentido, a Alternativa O exerce a funcdao de referéncia para a avaliacao
incremental das demais alternativas.

7.3.7. Essa funcdo é especialmente relevante porque as opgles construidas nas Oficinas
apresentam graus bastante distintos de intervengao. A comparagdo com um cendrio-base claramente
delimitado permitird verificar, nas etapas seguintes da AIR, em que medida a introducdo de maior
padronizacao, a revisdao de conceitos regulatérios, a exigéncia de avaliacdo prévia ou, em sentido oposto,
a reducdo da disciplina existente produzem resultados adicionais em relacdo a manutencdo do modelo de
referéncia.

7.4, Alternativas normativas (1.1 a 1.8)

7.4.1. As Alternativas 1.1 a 1.8 reunem diferentes possibilidades de alteracdo da disciplina
normativa aplicavel aos servigos portuarios. Sua construgao procurou representar um espectro amplo de
intervencdo, abrangendo desde op¢oes de reducdo da regulamentacdo existente até modelos com maior
especificacdo dos servigos e maior participacdo prévia da Antaq na analise de novas cobrancas.

7.4.2. Como apresentado no item 7.1, as alternativas ndo foram concebidas como oito solucdes
inteiramente independentes. As Alternativas 1.1 a 1.6 resultaram da combinacdo de trés dimensdes
principais discutidas nas Oficinas: o grau de padronizacao e de delimitacdo dos servicos; a revisdo ou
manutencdo dos conceitos das cestas de servicos, especialmente SSE, box-rate e THC; e a existéncia ou
nao de avaliagdo prévia pela Antaq para a cobrancga de novos servigos. As Alternativas 1.7 e 1.8, por sua
vez, exploram diregao distinta, mediante redugdo total ou parcial da disciplina normativa existente.

7.4.3. Essa forma de construgcdo permitiu comparar diferentes escolhas regulatérias sem
pressupor, de partida, que maior detalhamento normativo correspondesse necessariamente a melhor
solucdo. Ao contrario, as op¢des foram estruturadas de maneira a tornar explicitos os diferentes trade-
offs envolvidos, especialmente entre maior previsibilidade e comparabilidade dos servicos, de um lado, e
preservacao da flexibilidade operacional e menor intensidade de intervencao, de outro.

7.4.4, Nas alternativas que envolvem maior padronizacdo, uma das principais distincdes esta no
carater taxativo ou ndo taxativo da disciplina dos servigos. Nas configuracdes taxativas, a atuagao
regulatdria avangaria no sentido de estabelecer previamente os servigos passiveis de cobranga auténoma.
Nas configuracbes ndo taxativas, seria preservada maior liberdade para o surgimento de servicos ndo
previamente enumerados, associada, contudo, a parametros destinados a tornar mais clara sua
caracterizacdo. A diferenca entre essas abordagens é relevante diante do diagndstico desenvolvido no
Capitulo 5, que identificou simultaneamente dificuldades decorrentes da heterogeneidade das rubricas e
a necessidade de preservar capacidade de adaptacdo da regulacdo as diferentes configuracdes
operacionais.

7.4.5. Outra dimensdo de diferenciacao diz respeito a revisdo das cestas de servigos. Parte das
alternativas mantém os conceitos regulatérios existentes, enquanto outras preveem a revisao da
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delimitacdo de SSE, box-rate e THC. Essa dimensdo procura responder as controvérsias identificadas
quanto as atividades compreendidas nessas cestas e a possibilidade de determinadas prestagdes
constituirem servicos autbnomos. A revisdo, quando prevista, ndo representa necessariamente ampliacao
ou reducdo das atividades incluidas, mas reavaliacdo de seus conceitos e limites, de forma a conferir
maior clareza a disciplina aplicavel.

7.4.6. A terceira dimensdo é a avaliacdo prévia pela Antaq. Atualmente, os terminais encaminham
periodicamente suas tabelas de precos a Agéncia, contendo os servicos ofertados e suas respectivas
descricbes. Nas alternativas que incorporam avaliacdo prévia, acrescenta-se a esse modelo um
mecanismo relacionado especificamente a criagdo de novos servigos: antes do inicio de sua cobranga, a
caracterizagao do novo servigo seria submetida a validagao ou homologag¢ao da Agéncia. Nas alternativas
sem avaliagdo prévia, preserva-se a possibilidade de criacdo e cobranca do servico sem essa manifestacao
antecedente, permanecendo os demais mecanismos de informagdo, acompanhamento e atuagao
regulatoria.

7.4.7. A partir da combinacdo desses elementos, foram consolidadas as seguintes alternativas
normativas:

e Alternativa 1.1 — Definicdo padronizada e taxativa dos servigos, sem revisao dos conceitos das
cestas e sem avaliacdo prévia.
A alternativa estabelece maior uniformizagdao na caracterizagao dos servigos, mediante definicao
prévia e taxativa das prestacOes passiveis de cobranca. S3o mantidos, contudo, os conceitos vigentes
das cestas de servicos, sem reavaliagdo sistematica das atividades compreendidas em cada rubrica, e
nao é introduzido mecanismo adicional de avaliagdo prévia pela Antaq.

e Alternativa 1.2 — Definicdo padronizada e taxativa dos servigos, com revisao dos conceitos das
cestas e sem avaliagdo prévia.
Mantém a légica de definigao padronizada e taxativa dos servigos, acrescentando a revisao das cestas
atualmente existentes. Essa revisdo nao se limita a determinada cobranca ou servico especifico, mas
compreende o reexame das atividades que integram ou deveriam integrar cada cesta ou rubrica,
buscando delimitar com maior clareza seu conteldo e reduzir sobreposicdes ou duvidas quanto as
atividades ja abrangidas pela respectiva remuneracdo. Com isso, pretende-se também favorecer a
transparéncia e a comparabilidade dos valores cobrados entre os diferentes terminais. Ndo ha, nessa
alternativa, exigéncia de avaliacdo prévia pela Antaq para novos servicos, uma vez que o préprio
modelo se baseia em rol taxativo.

e Alternativa 1.3 — Defini¢ao padronizada e nao taxativa dos servigos, sem revisao dos conceitos das
cestas e sem avaliagdo prévia.
Nessa configuragdo, a regulacdo estabelece parametros padronizados para a caracterizacao dos
servigos, sem, contudo, fechar o conjunto de prestagdes passiveis de cobranga. Preserva-se, assim, a
possibilidade de existéncia de servicos ndo previamente enumerados. Os conceitos e contetddos das
cestas existentes sdo mantidos, e a criacdo ou cobranca de novos servicos ndo fica condicionada a
avaliacdo prévia da Antag.

¢ Alternativa 1.4 — Definicdo padronizada e nao taxativa dos servigos, com revisao dos conceitos das
cestas e sem avaliacdo prévia.
A alternativa combina parametros padronizados para a caracterizagdo dos servicos com a
possibilidade de existéncia de prestacdes ndo previamente enumeradas. Paralelamente, prevé a
revisdo das cestas, com o reexame das atividades compreendidas em cada rubrica e a delimitagao
mais clara de seu conteudo, contribuindo para identificar o que j& se encontra incluido na
remuneragao correspondente e para ampliar a comparabilidade entre as cobrangas praticadas.
Permanece possivel a criacdo de novos servicos sem avaliacdo prévia da Agéncia.

¢ Alternativa 1.5 — Defini¢do padronizada e nao taxativa dos servigos, com revisao dos conceitos das
cestas e com avalia¢ao prévia.
A alternativa estabelece parametros padronizados para a caracterizacao dos servigos, mas preserva
flexibilidade para a existéncia de prestacdes ndo previamente enumeradas. Prevé, simultaneamente,
a revisdo das cestas de servicos, de modo a identificar e delimitar as atividades que integram ou
deveriam integrar cada rubrica, tornando mais claro para os usudarios quais prestagdes ja estao
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abrangidas pela respectiva cobranga e favorecendo a comparag¢do dos valores praticados entre os
terminais. Para os servigos que nao estejam contemplados na estrutura previamente definida, sua
cobranca fica condicionada a avaliacdo prévia da Antaq. A alternativa procura, dessa forma, combinar
padronizacdo e transparéncia com flexibilidade para o surgimento de novos servigos, submetendo
estes ultimos a controle prévio da Agéncia.

¢ Alternativa 1.6 — Definicao padronizada e nao taxativa dos servicos, sem revisao dos conceitos das
cestas e com avaliagdo prévia.
Nessa configuragdo, sao estabelecidos parametros padronizados para a caracterizagdo dos servigos,
sem fechamento taxativo do conjunto de prestacdes possiveis, € 0s novos servicos ficam sujeitos a
avaliacdo prévia da Antaq. Diferentemente da Alternativa 1.5, contudo, os conceitos e conteldos das
cestas existentes sdo preservados, sem o reexame das atividades compreendidas em cada rubrica.

7.4.8. As duas ultimas alternativas normativas foram construidas a partir de légica diferente. Em
vez de variar o grau de especificacdo ou acrescentar mecanismos de controle, elas examinam a
possibilidade de reduzir a disciplina normativa atualmente existente.

e Alternativa 1.7 — Desregulamentacao total.

Essa alternativa representa a configuragdo de menor intervengdo normativa entre as opgdes
examinadas. Prevé a retirada das definicdes de servicos portudrios e das cestas de servicos abrangidas
pelas Resolugdes Antaq n? 72 e n? 109, ampliando o espago para que os agentes definam os servigcos
e as respectivas cobrancas. A reducdo da disciplina especifica ndo significa, contudo, auséncia
completa de atuacdo regulatéria, uma vez que permanecem os demais instrumentos aplicaveis ao
setor e, para fins desta AIR, a metodologia de andlise de abusividade de precos considerada no
cenario de referéncia.

¢ Alternativa 1.8 — Desregulamentagdo parcial.
A alternativa também reduz a estrutura de definicdo e padronizacdo dos servicos, mas preserva
referéncias regulatérias para determinadas cestas. Conforme consolidado nas Oficinas, seriam
retiradas as definicdes e a estrutura de padronizagao dos servigcos portuarios, mantendo-se disciplina
especifica para SSE, box-rate e THC, cujos conceitos seriam revistos. A alternativa ocupa, portanto,
posicao intermedidria entre a desregulamentacdo total e as configuracbes que mantém ou ampliam
parametros de caracterizacdo dos servigos.

7.4.9. A apresentacdo conjunta das oito alternativas evidencia que o espaco de decisdo
construido nas Oficinas ndo se resumiu a escolha entre “regular” ou “desregular”. Foram consideradas
diferentes combinag¢des quanto ao contelddo da intervencao, a flexibilidade para criagdo de servicos, a
revisdo das cestas existentes e ao momento da atuacdo da Agéncia. Da mesma forma, a inclusdo das
alternativas de desregulamentacdao permitiu que a comparag¢ao abrangesse opg¢des de redugao da
disciplina vigente, evitando tomar como pressuposto que o enfrentamento do problema regulatério
exigiria necessariamente maior intervencao.

7.4.10. As alternativas descritas neste item serdo posteriormente submetidas a triagem e a
comparagao segundo os critérios definidos na AIR. Antes disso, cabe apresentar a Alternativa 2, de
natureza ndo normativa, cuja légica de atuacdo é distinta das modificacdes regulatdrias aqui examinadas
e estd direcionada ao aprimoramento da coordenacdo institucional.

7.5. Alternativa 2 — nao normativa

7.5.1. Além das alternativas de revisdo da disciplina aplicavel aos servigos portuarios, o Grupo de
Trabalho considerou uma opcdo de natureza ndo normativa, direcionada ao aprimoramento da
articulagdo entre as instituicbes que atuam sobre os fluxos portuario, aduaneiro e logistico. A inclusao
dessa alternativa decorreu das discussdes realizadas nas Oficinas acerca da descoordenacao institucional
e da constatacdo de que parte das questdes identificadas no diagndstico ndo seria necessariamente
enfrentada por altera¢des nas regras de caracterizagdao ou cobranga dos servigos.

108/146



26/10/26, 14:44 SEI/ANTAQ - 3057476 - Relatério de AIR Preliminar

7.5.2. A Alternativa 2 — Instituicdo de Comité Interinstitucional com os dorgaos intervenientes
nos servicos portuarios consiste na criagdo de mecanismo permanente de articulagdo entre as
instituicbes cujas competéncias e decisdes repercutem sobre a operacdo portudria. A proposta foi
concebida como instrumento de coordenagdo institucional, destinado a favorecer o didlogo, o
compartilhamento de informacdes e a analise conjunta de questdes que envolvam interfaces entre
diferentes competéncias e procedimentos. A instituicdo de comité interinstitucional aparece
expressamente entre as alternativas submetidas a avaliacao nas Oficinas.

7.5.3. A légica da alternativa estd relacionada a circunstancia, identificada na construcdo da
Arvore do Problema, de que os fluxos que incidem sobre a carga ndo sdo determinados exclusivamente
pela regulagao portuaria. Procedimentos estabelecidos por outros 6rgdaos podem produzir repercussdes
sobre a dinamica logistica, sobre os tempos de permanéncia e retirada da carga e, consequentemente,
sobre os incentivos econdmicos associados aos servigos portudrios. Ao mesmo tempo, as instituicdes
envolvidas possuem competéncias e objetivos préprios, de modo que a existéncia de efeitos cruzados
entre suas decisGes ndo significa inadequacdo da atuacdo individual de qualquer delas.

7.5.4. Nesse contexto, o comité foi concebido como alternativa para criar um espaco institucional
mais estruturado de tratamento dessas interfaces. Diferentemente das Alternativas 1.1 a 1.8, sua atuacao
nao se daria pela redefinicdo normativa dos servicos, pela revisdao das cestas de SSE, box-rate e THC ou
pela introdugdo de avaliagao prévia de novas cobrangas. Seu foco estaria na melhoria da coordenagao
entre os drgaos intervenientes, permitindo que questdes com repercussdes simultaneamente aduaneiras,
regulatdrias e logisticas possam ser identificadas e discutidas de forma mais sistematica.

7.5.5. Essa caracteristica também diferencia a Alternativa 2 quanto ao alcance esperado de seus
efeitos. O comité ndo substitui os instrumentos regulatérios de competéncia da Antag nem transfere ou
altera as atribuicdes legais dos érgaos participantes. Sua fungao é criar condi¢cdes para maior articulagao
no exercicio dessas competéncias, especialmente em situacées nas quais decisdes adotadas em uma
esfera possam produzir efeitos relevantes sobre as demais.

7.5.6. Por essa razdo, a Alternativa 2 possui natureza distinta, mas ndo necessariamente
excludente em relacdo as alternativas normativas. Enquanto as Alternativas 1.1 a 1.8 representam
diferentes configura¢des para a disciplina dos servigos portudrios, o comité atua sobre uma dimensao
institucional do problema. Essa diferenca abre a possibilidade de que a medida seja considerada de forma
complementar a alternativa normativa selecionada, caso a analise indique que seus efeitos contribuem
para os objetivos da intervencao.

8. COMPARAGAO DAS ALTERNATIVAS

8.1. Metodologia de comparagao das alternativas
Concluida a etapa de identificacdo e construcdo das alternativas de acdo, a andlise avangou para sua
comparacao estruturada. Essa etapa teve por finalidade avaliar o desempenho relativo das opg¢des
consideradas diante dos objetivos estabelecidos para a intervencdo, de modo que a recomendacao
regulatéria fosse fundamentada em procedimento sistematico e transparente, e ndo em preferéncia
prévia por determinado instrumento ou grau de intervencgao.

8.1.1. Para essa finalidade, adotou-se a Analise Multicritério (AMC), metodologia considerada
adequada diante da natureza do problema e da diversidade de efeitos esperados das alternativas. As
opgdes examinadas apresentam diferengas que repercutem sobre multiplas dimensdes relevantes para a
decisdo e que ndo podem ser adequadamente representadas por uma Unica variavel ou indicador.

8.1.2. A construcdao da metodologia ocorreu no ambito das Oficinas de AIR, apds a consolidacdo
do problema regulatdrio, de suas causas, dos objetivos da intervencao e das alternativas de acdo. A partir
desse momento, os trabalhos passaram da identificacdo das possiveis respostas regulatdrias para a
definicdo dos parametros que permitiriam compara-las de maneira consistente. Foram entdo
desenvolvidos os critérios de avaliagdo, os atributos e os niveis de referéncia posteriormente utilizados na
analise.
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8.1.3. Um aspecto central desse processo foi a preocupagdo em preservar a coeréncia entre as
diferentes etapas da AIR. Os critérios de avaliagao foram construidos a partir dos objetivos regulatdrios
anteriormente definidos, buscando assegurar que a comparacao refletisse os resultados que a
intervencdo pretende alcancar. Nesse processo, distinguiu-se também a funcdo dos objetivos, dos
critérios e dos atributos: enquanto os objetivos expressam os resultados pretendidos, os critérios
estabelecem as dimensdes de comparagdo e os atributos permitem representar concretamente o
desempenho das alternativas nessas dimensdes.

8.1.4. A Andlise Multicritério foi aplicada ao conjunto de alternativas consolidado no Capitulo 7,
compreendendo a Alternativa 0 — manutencao do status quo —, as Alternativas 1.1 a 1.8, de natureza
normativa, e a Alternativa 2, de natureza nao normativa. Os itens seguintes apresentam as etapas de
construcdo e aplicacdo dessa metodologia e os resultados obtidos na comparacao.

8.2. Defini¢cao dos critérios de avaliagao

A definicdo dos critérios de avaliacdo partiu dos objetivos da intervencdo regulatdria estabelecidos no
Capitulo 6. A intengdo foi preservar a continuidade légica da AIR, de modo que as alternativas fossem
comparadas em fungao de sua capacidade esperada de contribuir para os resultados anteriormente
definidos, e ndo a partir de parametros introduzidos apenas no momento da avaliacdo. Essa vinculacao
entre objetivos e critérios foi expressamente discutida nas Oficinas.

8.2.1. Durante esse processo, o Grupo de Trabalho procurou manter um conjunto
suficientemente abrangente para representar as principais dimensdes da decisdo, mas limitado a critérios
capazes de efetivamente diferenciar as alternativas. Houve preocupacdo explicita em evitar niumero
excessivo de critérios, que aumentaria a complexidade da anadlise sem necessariamente produzir ganho
proporcional de qualidade.

8.2.2. A partir dos objetivos regulatérios, foram consolidados quatro critérios diretamente
relacionados aos resultados pretendidos: redu¢do das demandas administrativas e judiciais e dos
conflitos entre os agentes do setor; modicidade de pregos; transparéncia e comparabilidade de pregos e
servigos portuarios; e eficiéncia logistica. Embora modicidade de precos e eficiéncia logistica tenham
sido inicialmente formuladas conjuntamente entre os objetivos da intervencdo, essas dimensdes foram
separadas para fins da analise multicritério, permitindo avaliar de maneira individualizada os efeitos
esperados das alternativas sobre precos e sobre o desempenho logistico. Os registros consolidados da
avaliacdao apresentam, de fato, atributos distintos para essas duas dimensdes.

8.2.3. A esses quatro critérios foi acrescentado o grau de intervengao no setor. Diferentemente
dos anteriores, esse critério ndo decorreu diretamente de um objetivo fundamental originalmente
estabelecido na Arvore dos Objetivos. Sua incorporacdo ocorreu na etapa de construcdo da analise
multicritério, quando se reconheceu a necessidade de considerar também a intensidade da atuacao
regulatdria exigida por cada alternativa. As discussGes anteriores ja haviam registrado custos regulatorios,
proporcionalidade e grau de intervencao como aspectos relevantes para a futura comparacao das opcoes,
ainda que ndo constituissem objetivos fundamentais da intervencao.

8.2.4. Foram utilizados, portanto, cinco critérios na comparac¢do das alternativas: (i) redugao das
demandas administrativas e judiciais e dos conflitos entre os agentes do setor; (ii) modicidade de
precos; (iii) transparéncia e comparabilidade de precos e servigos portuarios; (iv) eficiéncia logistica; e
(v) grau de intervengao no setor. Essa estrutura permitiu confrontar tanto os resultados que se pretende
alcancar com a intervengao quanto a intensidade regulatdria necessdria para produzi-los.

8.2.5. Destaca-se que a analise multicritério foi utilizada também para sistematizar os impactos
positivos e negativos e os custos regulatérios esperados das alternativas. Esses efeitos ndo foram reunidos
em um balan¢co monetdrio autdbnomo, porque abrangem dimensdes distintas e, em parte, ndo suscetiveis
de quantificacdo confidvel com os dados disponiveis. Seus principais componentes foram incorporados
aos critérios de avaliagao: os efeitos econdmicos sobre os usudrios sao considerados especialmente pela
modicidade de precos e pela eficiéncia logistica; os efeitos informacionais, pela transparéncia e
comparabilidade; e os custos de adaptagdo, pelo grau de intervengdo. A pontuacdao desenvolvida nos
itens seguintes expressa, assim, a direcdo e a intensidade esperadas desses impactos em cada alternativa.
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8.2.6. Cabe registrar que os cinco critérios de avaliagdo, embora tratados como dimensdes
distintas para fins da Andlise Multicritério, ndao representam fendmenos independentes entre si. A
estrutura causal consolidada no Capitulo 5 ja indicara que a insuficiente caracterizacdo, transparéncia e
comparabilidade dos servicos portuarios constitui fator transversal, capaz de influenciar simultaneamente
a ocorréncia de conflitos administrativos e judiciais e a formacdo dos precos praticados. Essa
transversalidade ndo compromete a validade da comparacdo: os critérios de conflitos administrativos e
de modicidade de pre¢os captam resultados finalisticos diretamente observaveis — a quantidade de
controvérsias e o valor efetivamente suportado pelo usuario —, ao passo que o critério de transparéncia
e comparabilidade capta uma condicao intermediaria, necessaria a producao desses resultados, mas nao
suficiente para garanti-los isoladamente. Por essa razdo, ndao é surpreendente que as alternativas mais
bem avaliadas nos critérios de maior peso — Alternativas 1.5 e 1.2 — sejam precisamente aquelas que
atuam com maior intensidade sobre a padronizac¢do e a revisdao das cestas de servicos, elemento também
determinante para a comparabilidade das tabelas examinada no Capitulo 3. A convergéncia dos
resultados entre os diferentes critérios reforga, portanto, a centralidade da comparabilidade como eixo da
solucdo regulatodria, e ndo indica sobreposicao indevida entre as dimensdes avaliadas.

8.2.7. Os possiveis efeitos sobre microempresas e empresas de pequeno porte foram
considerados especialmente quando esses agentes ocupam a posi¢ao de importadores, exportadores,
transportadores ou prestadores de servigos na cadeia logistica. Embora as cobrangas examinadas possam
alcancar usuarios de diferentes portes, os agentes menores tendem a dispor de menor capacidade de
negociacdo e de menos recursos para identificar a composicao dos servicos ou contestar cobrancgas. Por
essa razao, os efeitos sobre esse grupo estdo relacionados principalmente aos critérios de modicidade e
transparéncia.

8.3. Defini¢do dos atributos e niveis de referéncia

8.3.1. Uma vez definidos os critérios de avaliagdo, o Grupo de Trabalho passou a definicdo dos
atributos e dos respectivos niveis de referéncia. Essa etapa permitiu traduzir critérios relativamente
amplos em parametros capazes de diferenciar o desempenho esperado das alternativas. Para cada
critério, foi definido um atributo que apresentasse relagdo com o resultado pretendido e que, sempre que
possivel, pudesse ser observado ou acompanhado pela Antag. Em seguida, foram estabelecidos o pior e o
melhor nivel de referéncia, correspondentes aos extremos da escala utilizada na avaliacdo.

8.3.2. A definicdo desses extremos teve finalidade essencialmente comparativa. Os niveis de
referéncia ndo constituem metas regulatdrias, previsdes de resultado ou limites que a atuacdo da Antaq
necessariamente seja capaz de produzir. Sua fun¢do é formar uma régua comum, suficientemente ampla
para distinguir o desempenho das alternativas e permitir sua conversao para a escala utilizada na analise
multicritério. Por essa razdo, admitiu-se inclusive a utilizacdo de niveis mais extremos do que aqueles
considerados mais provaveis, desde que plausiveis para a constru¢do da escala. A escolha variou
conforme a natureza de cada atributo, utilizando-se percentuais em relacdo a situacdo atual, valores
absolutos, graus de similaridade ou categorias qualitativas.

8.3.3. No caso da redugdo das demandas administrativas e judiciais e dos conflitos entre os
agentes do setor, a primeira dificuldade foi delimitar o alcance do atributo. Uma interpretacao
excessivamente ampla da reducdo dos conflitos poderia transforma-la em medida-sintese dos demais
resultados da intervengao, uma vez que modicidade, transparéncia, comparabilidade e eficiéncia também
podem contribuir para diminuir controvérsias. Isso produziria sobreposicao entre os critérios, questao
gue chegou a repercutir na etapa de ponderacgao.

8.3.4. Optou-se, por isso, pela quantidade de conflitos administrativos envolvendo condutas
abusivas relativas a servicos portudrios. A utilizacdo exclusiva do niumero de denuncias mostrou-se
inadequada, pois as ocorréncias formalmente registradas nessa categoria ndo refletiam necessariamente
todas as controvérsias que chegam a Agéncia. Questdes relacionadas a possiveis cobrancas abusivas
podem ingressar por diferentes vias, como consultas regulatdrias ou atuagdes da prépria fiscalizagdo. A
nogao de conflitos administrativos foi, assim, adotada para captar melhor essa diversidade, embora
continue representando apenas a parcela das controvérsias que chega a esfera administrativa da Antagq,
nao entando aqui o acompanhamento dos conflitos judiciais.
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8.3.5. Também se considerou a dimensao temporal. Uma mudancga regulatéria pode aumentar
duvidas e controvérsias no periodo inicial de adaptagao as novas regras. Para reduzir a influéncia desse
efeito transitério, adotou-se horizonte de cinco anos. A situacdo atual serviu como referéncia para a
escala, tendo sido fixados como extremos o aumento de 20% e a redugao de 80% dos conflitos. A
amplitude dessa faixa nao significa que se espere que a regulacdo produza necessariamente variacdes
dessa magnitude; ela estabelece os limites da régua dentro da qual serdo posicionados os desempenhos
estimados das alternativas.

8.3.6. Para o critério de modicidade de precos, a principal dificuldade metodolégica consistiu em
definir um atributo que permitisse comparar as alternativas sem pressupor a existéncia de um precgo
regulatoriamente determinado como “mddico”. Inicialmente, foram consideradas medidas relacionadas a
ocorréncia de cobrancas abusivas. Essa opcdo, contudo, apresentaria limitacGes semelhantes as
verificadas no critério de conflitos administrativos, uma vez que dependeria da identificacdo e do
tratamento de casos concretos. Além disso, a analise de eventual abusividade de precos ja integra os
instrumentos disponiveis no cendrio atual e, portanto, ndo permitiria distinguir adequadamente os
efeitos esperados das alternativas examinadas.

8.3.7. Diante dessa limitacdo, adotou-se como proxy o preco médio unitdrio suportado pelos
consignatarios e embarcadores pela movimentagdo e armazenagem de contéineres nos terminais. O
atributo ndo pretende estabelecer qual seria o prego adequado de determinado servigo, nem concluir
gue qualquer aumento represente, isoladamente, auséncia de modicidade. Sua funcdo na analise
multicritério é mais restrita: fornecer uma referéncia comum que permita comparar a direcdo e a
intensidade dos efeitos esperados das alternativas sobre os valores suportados pelos usudrios, mantidas
as demais condic¢Ges relevantes.

8.3.8. Essa distincdo é particularmente importante porque as alternativas analisadas nao
estabelecem precos nem substituem os mecanismos de formacdo de precos existentes. Custos
operacionais, condi¢cdes concorrenciais, caracteristicas de cada terminal e operagdao, demanda,
investimentos e outros fatores continuarao influenciando os valores praticados. A intervengao examinada
atua sobre parcela mais delimitada desse processo, especialmente ao tornar mais clara a composicao dos
servicos e das cestas, reduzir incertezas quanto as atividades ja remuneradas e disciplinar as condi¢des
para caracterizacdo e cobranca de servicos adicionais. Por essa razdo, ndo seria adequado atribuir as
alternativas capacidade de produzir variagdes muito amplas no preco médio total pago pelos usuarios.

8.3.9. A escala foi, assim, construida para permitir a comparacdo relativa das alternativas,
adotando-se como melhor nivel uma reducdo real de 5% e como pior nivel um aumento real de 8%. Esses
limites ndo constituem previsdao de que os pregos efetivamente variardao nesses percentuais, tampouco
metas regulatérias ou estimativas econométricas dos impactos da intervengdo. Funcionam como
referéncias convencionadas para transformar os julgamentos sobre o desempenho esperado das
alternativas em uma escala comum de avaliagao.

8.3.10. A assimetria entre os limites da escala também foi deliberada. Considerou-se que o espaco
para reducdo dos precos apresenta uma restricdo econ0mica mais evidente, uma vez que reducdes
sucessivas tendem a encontrar limite na estrutura de custos e na parcela de margem incorporada aos
valores praticados. O potencial de elevacdo, por sua vez, ndo esta sujeito a essa mesma limitacdo: em
tese, os precos podem crescer em propor¢ao superior aquela em que poderiam ser reduzidos sem
comprometer a remuneragao dos custos associados a prestagao do servigo. Isso nado significa considerar
ilimitada a possibilidade de aumento, uma vez que a formacdo dos precos permanece sujeita as
condi¢Ges de mercado e aos mecanismos regulatérios existentes, inclusive a metodologia utilizada pela
Antaq para andlise de indicios de abusividade. A ado¢do de uma faixa de +8% para o pior nivel e de -5%
para o melhor procura apenas refletir essa diferenca entre os espagos possiveis de variagdo, sem
representar previsdo sobre a magnitude efetiva de eventual aumento ou reducgao.

8.3.11. Por fim, a utilizacdo do preco médio como proxy deve ser interpretada conjuntamente com
os demais critérios da andlise. Uma alternativa ndo é considerada superior simplesmente porque se
espera que produza maior redugao de pregos. A analise multicritério também incorpora seus efeitos
esperados sobre conflitos administrativos, transparéncia e comparabilidade, grau de intervencdo e
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eficiéncia logistica. O critério de modicidade representa, portanto, uma das dimensGes da decisdo,
evitando que a avaliagdo regulatoria seja reduzida exclusivamente a evolugao dos pregos.

8.3.12. Para a transparéncia e comparabilidade de precos e servigos portudrios, discutiu-se
inicialmente a possibilidade de aferir a percep¢dao dos usudrios por meio de pesquisa de satisfacao.
Embora essa alternativa permitisse medir diretamente sua percepcao, dependeria da criacdo ou
adaptacdo de instrumento especifico e apresentaria maior dificuldade de utilizacdo na avaliacdo das
alternativas.

8.3.13. Optou-se pelo grau de similaridade entre as tabelas de servicos, diretamente relacionado a
possibilidade de reconhecer e comparar servigos equivalentes entre diferentes terminais. Similaridade,
nesse caso, nao significa uniformidade de pregos, mas correspondéncia suficiente na identificagdo e
estruturagdo dos servicos para permitir sua comparagao.

8.3.14. Como a prépria medida possui limites naturais, a escala foi definida entre 0% e 100% de
similaridade. O primeiro representa auséncia de correspondéncia e o segundo, plena correspondéncia
para fins comparativos. Nesse atributo, portanto, os extremos ndo decorrem de uma estimativa sobre o
alcance da intervencao, mas dos proprios limites da varidvel utilizada. A maior correspondéncia entre as
tabelas também pode favorecer a transparéncia, ao facilitar a identificacdo dos servicos e das atividades
abrangidas pelas cobrangas.

8.3.15. Para a eficiéncia logistica, adotou-se o tempo médio de permanéncia da carga no terminal
apos o desembaraco. A opcdo pelo periodo posterior a liberacdo aduaneira procura aproximar o indicador
da fluidez da operacdo logistica e evitar que o atributo seja dominado pelo tempo consumido pelos
procedimentos aduaneiros, sobre os quais as alternativas desta AIR possuem influéncia limitada.

8.3.16. Nas Oficinas, a definicdo dessa medida exigiu distinguir o tempo total de permanéncia da
carga daquele transcorrido entre o desembaraco e sua efetiva retirada. A partir dessa delimitacdo, foram
fixados como niveis de referéncia 4 dias, no pior nivel, e até 2 dias, no melhor. O limite de 2 dias tomou
como referéncia o horizonte operacional de 48 horas discutido pelo Grupo, enquanto a diferenga entre os
extremos permite discriminar as alternativas quanto a sua contribuicdo esperada para a fluidez da
retirada.

8.3.17. Também nesse caso, a escala ndo pressupbe que a regulacdo determine isoladamente o
tempo de permanéncia. A retirada depende de condicdes operacionais e de decisdes de diferentes
agentes, inclusive do préprio importador. O atributo busca avaliar apenas em que medida as alternativas
podem favorecer ou dificultar esse resultado.

8.3.18. Por fim, o grau de interven¢dao no setor possui natureza distinta dos demais critérios. Ele
nao deriva diretamente dos objetivos fundamentais da arvore de objetivos, tendo sido incorporado
posteriormente para representar a intensidade da atuagao regulatéria requerida por cada alternativa. A
preocupacdo foi considerar ndo apenas os beneficios esperados, mas também o Onus associado a
utilizagdo de instrumentos mais prescritivos.

8.3.19. Menor intervencdo, contudo, ndo foi tratada como finalidade absoluta. Uma alternativa
mais interventiva pode ser justificavel caso produza beneficios suficientemente relevantes nos demais
critérios. O atributo procura explicitar esse trade-off e permitir que, diante de resultados comparaveis,
seja valorizada a solucdo que alcance os objetivos com menor intensidade de intervencao.

8.3.20. Por sua natureza, ndo foi estabelecida uma escala quantitativa. O pior nivel corresponde ao
maior grau de intervengdao e o melhor, ao menor. Para concretizar esses extremos, utilizaram-se as
proprias alternativas: a desregulamentacao total representou o menor nivel de intervencdo, enquanto a
solucdo de maior intensidade regulatdria, baseada em definicdo taxativa dos servicos combinada a
revisdo das cestas, representou o extremo oposto. As demais alternativas sdo posicionadas entre essas
referéncias conforme a intensidade dos instrumentos previstos.

Figura 06 — Resumo dos atributos e niveis de referéncia
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Atri i Niveis de referéncia
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e dos conflitos entre os condutas abusivas relativas situagdo atual, no horizonte 20% 80% tocasras gontioversias coseton
5 s Horizonte de 5 anos para reduzir
agentes do setor a servigos portudrios de 5 anos . b
efeitos iniciais de adaptagdo.
Prego médio unitario pago pelos Proxy da modicidade; ndo mede
@ consignatarios e embarcadores Variagdo percentual real do A . i B i abusividade (ja considerada no
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armazenagem de contéineres a situacéo atual

sobre parcelas mais restritas
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da formagéo de pregos.

Transparéncia e e Similaridade nao significa
:= comparabilidade de Grau de similaridade entre Percentual de smllandaoie 0% de 100% de uniformidade de pregos, mas
Q pregos e servigos as tabelas de servigos enirelas fabelas (pr0|‘aor.;ao similSridads lridnds _corre.s.ponc!éncia suficiente na
v de servicos comparaveis) identificacdo e estrutura dos
portuéarios < - b
servigos para permitir comparagao.
fﬁ Tempo médio de permanéncia g::es:l::::e:?::e:lzzi :
& Eficiéncia logistica da carga no terminal apés Tempo médio em dias 4 dias Até 2 dias eHeda c:;pefa(;éo logistica.
o desembarago Nao depende apenas da regulagio,
mas de varios agentes.
Menor intervengdo ndo é objetivo
ﬁ Grau de intervengéo Grau de intervengio requerido Categoria qualitativa Maior nivel Menor nivel emsijmasicritetio delcomparacagy
o e ; i e s » e N Extremos definidos pelas alternativas:
—_— pela alternativa regulatéria (ordinal) e intervengao e intervengio desregulamentacio total (menor
interveng3o) e solugdo mais
prescritiva (maior intervengao).
Fonte: elaboragdo propria a partir dos resultados das Oficinas de AIR do Tema 3.10.
8.3.21. A Figura 06 consolida os atributos selecionados e os respectivos niveis de referéncia

definidos para cada critério, sintetizando a forma de mensura¢do adotada e os extremos utilizados na
construcdo das escalas de avaliagdo. O quadro deve ser lido como resumo da légica desenvolvida neste
subitem: os niveis apresentados constituem referéncias para a comparacdo das alternativas e ndo metas
ou previsdes de resultado da intervencdo regulatéria.

8.4. Ponderagdo dos critérios

8.4.1. Apds a definicdo dos critérios, atributos e niveis de referéncia, procedeu-se a ponderacao
dos critérios, com o objetivo de estabelecer sua importancia relativa na comparacdo das alternativas
regulatdrias. Para tanto, foi adotado procedimento de comparacdes pareadas, segundo a ldgica do
método AHP (Analytic Hierarchy Process), evitando-se a atribui¢do direta de pesos a cada critério.

8.4.2. Nas Oficinas, os critérios foram comparados dois a dois a partir dos respectivos niveis de
referéncia. Em cada comparacgao, eram apresentados dois cenarios: um combinava o melhor desempenho
em determinado critério com o pior desempenho no outro, enquanto o segundo cendrio invertia essa
relacdo. Os participantes indicavam individualmente qual cenario consideravam preferivel e a intensidade
dessa preferéncia. Esse procedimento foi repetido para as diferentes combina¢des entre os cinco
critérios.

8.4.3. As respostas eram expressas em uma escala que variava da indiferenca a preferéncia
extrema. Na escala utilizada pelo método AHP, a indiferenga corresponde ao valor 1, enquanto
intensidades crescentes de preferéncia sdo representadas pelos valores 3, 5, 7 e 9. Quando a preferéncia
ocorre no sentido oposto da comparagao, sdo utilizados os respectivos valores reciprocos. Assim, por
exemplo, uma preferéncia de intensidade 3 por um critério corresponde, na relacdo inversa, ao valor 1/3.
Valores intermediarios podem representar posicoes situadas entre duas intensidades adjacentes.

8.4.4. Como as respostas individuais podiam se distribuir em sentidos e intensidades diferentes,
os julgamentos dos participantes foram consolidados por meio da média geométrica, obtendo-se uma
posicdao representativa do grupo para cada comparagao. Dessa forma, os valores incorporados a matriz
ndo correspondem a notas atribuidas isoladamente aos critérios, mas as preferéncias relativas resultantes
de sua comparacao dois a dois.
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8.4.5. A consolidagdo das comparagdes resultou na matriz apresentada a seguir. Os valores nela
registrados expressam a importancia relativa de cada critério em relagdo aos demais, enquanto as
posicOes inversas apresentam os respectivos valores reciprocos. A média geométrica de cada linha
constitui a base para a obtenc¢ao e normaliza¢dao dos pesos.

Tabela 06 — Matriz de comparacdo pareada dos critérios

Critério Conflitos Modicida Trfms'p ar Intervengdo  Eficiéncia Média Peso
de éncia geom.

C'or‘mﬂltos' 1 3 3 7 2 2,63 39,8%
Administrativos

Modicidade de 0,33 1 5 5 3 1,90 28,8%

Precgos

Transpare'n.aa e 0,33 0,20 1 3 0,33 0,58 8,8%
Comparabilidade

Grau de Intervencgao 0,14 0,20 0,33 1 0,20 0,29 4,3%

Eficiéncia Logistica 0,50 0,33 3 5 1 1,20 18,2%

Fonte: elaborag¢do prdpria a partir dos resultados das Oficinas de AIR e da planilha de
aplicagéio do método AHP.

8.4.6. Durante a consolidagao da matriz, a verificagao de sua consisténcia evidenciou inicialmente
incompatibilidades entre alguns dos julgamentos pareados. O Grupo de Trabalho retomou essas
comparacgodes, identificando as relagdes que produziam maior inconsisténcia e discutindo novamente as
preferéncias quando o resultado ndo refletia adequadamente o entendimento dos participantes. Esse
processo permitiu revisar a coeréncia das relacOes estabelecidas entre os critérios antes da consolidacdo
definitiva da matriz.

8.4.7. Essa verificacdo é necessdria porque as comparagoes sdo realizadas duas a duas, mas os
julgamentos devem guardar coeréncia quando considerados em conjunto. Em termos praticos, procura-se
evitar relagdes contraditérias: se determinado critério é considerado preferivel a um segundo e este, por
sua vez, é considerado preferivel a um terceiro, espera-se que a comparag¢do entre o primeiro e o terceiro
seja compativel com essas preferéncias. A Razdo de Consisténcia (RC) permite avaliar, de forma agregada,
o grau de coeréncia dos julgamentos que compdem a matriz.

8.4.8. Para o calculo da RC, obtém-se inicialmente o indice de Consisténcia (IC), a partir do maior
autovalor da matriz (Amax), conforme a expressao:

IC=(Amax-n)/(n-1)

8.4.9. em que n corresponde ao numero de critérios comparados. Em seguida, o indice de
Consisténcia é relacionado ao Indice de Consisténcia Aleatéria (RI), valor de referéncia definido em
funcdo da dimensdo da matriz:

RC=IC/RI

8.4.10. Para a matriz final desta analise, composta por cinco critérios, obteve-se Amax de
aproximadamente 5,38 e, consequentemente, IC de aproximadamente 0,095. Considerando Rl igual a
1,12 para uma matriz de ordem cinco, obteve-se Razao de Consisténcia de aproximadamente 0,085, ou
8,5%.

8.4.11. Quanto mais proxima de zero for a RC, maior a coeréncia entre os julgamentos realizados.
Considerando o parametro de 10% adotado como referéncia para o método AHP, o resultado de 8,5%
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indica nivel aceitavel de consisténcia interna da matriz final. Assim, apds o processo de revisdo realizado
durante as Oficinas, os julgamentos apresentaram coeréncia suficiente para a utilizacdo dos pesos deles
resultantes na avaliacdo das alternativas.

8.4.12. A normaliza¢do da matriz produziu os pesos relativos dos cinco critérios. Para facilitar a
visualizacdo do resultado da ponderacdo, a Figura 07 apresenta a participacdo de cada critério no peso
total utilizado na analise multicritério.

Figura 07 — Pesos relativos dos critérios

18,2%

Eficiéncia
Logistica

39,8%

Conflitos
Administrativos
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CRITERIOS

Grau de

Intervencao ~ ¥ AHP

Modicidade
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Comparabilidade . -

Fonte: elaboracdo propria a partir dos resultados das Oficinas de AIR e da
planilha de aplica¢do do método AHP.

8.4.13. Os resultados da ponderacdao evidenciam maior importancia relativa dos critérios de
conflitos administrativos (39,8%) e modicidade de precos (28,8%), que concentram, conjuntamente,
68,6% do peso atribuido a avaliagdo. A eficiéncia logistica ocupa posigdo intermedidria, com 18,2%,
enquanto transparéncia e comparabilidade (8,8%) e grau de intervencdao (4,3%) apresentam menor
participacdo relativa. Essa distribuicdo reflete as prioridades resultantes das comparacdes pareadas
realizadas pelo Grupo de Trabalho e serd utilizada para dimensionar a influéncia de cada critério na
avaliacdo das alternativas regulatorias.

8.4.14. Esses resultados expressam a importancia relativa atribuida aos critérios a partir das
comparacdes realizadas pelo Grupo de Trabalho. Os pesos menores ndo significam, portanto, que
determinadas dimensd&es sejam irrelevantes para a decisdo, mas refletem a prioridade relativa resultante
dos julgamentos realizados quando os critérios foram confrontados entre si.

8.4.15. O peso relativo atribuido a transparéncia e comparabilidade (8,8%) ndo deve ser
interpretado como indicativo de menor relevancia dessa dimensao para o diagndstico desenvolvido nesta
AIR. O método AHP mede a preferéncia marginal entre desfechos finalisticos diretamente contrapostos
nas comparagdes pareadas — por exemplo, entre um cendrio com menos conflitos administrativos e
maior heterogeneidade das tabelas e um cendrio inverso. Nessas comparagoes, é esperado que o Grupo
de Trabalho atribua maior peso ao resultado final (a auséncia do conflito, a modicidade do preco) do que
a condicdo que o viabiliza (a comparabilidade que reduz a chance de sua ocorréncia). Essa é uma
caracteristica prépria de qualquer estrutura de critérios em que uma dimensdo exerce fungao
predominantemente instrumental em relacdo as demais, e ndo uma indicacao de que a comparabilidade
seja secundaria ao problema regulatério. Ao contrario: como registrado no Sumario Executivo e nos itens
3.5 e 3.6, a insuficiente comparabilidade das tabelas constitui a manifestacdo mais recorrente e mais
extensamente documentada do problema regulatdrio ao longo desta AIR, e sua superacdo permanece o
fio condutor que perpassa os demais critérios de avaliagdo — ainda que sua expressdao numérica isolada,
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no método multicritério, seja necessariamente mais modesta que a dos resultados finalisticos que ela
contribui para produzir.

8.5. Pontuacdo das alternativas

8.5.1. Definidos os critérios, seus niveis de referéncia e os respectivos pesos, a etapa seguinte
consistiu na avaliacdo do desempenho esperado de cada alternativa. Para cada critério, as alternativas
foram posicionadas em uma escala de 0 a 100, delimitada pelos niveis de pior e melhor desempenho
definidos anteriormente. As pontuacdes resultaram de julgamentos técnicos construidos coletivamente
nas Oficinas acerca da posi¢ao esperada de cada alternativa entre esses dois niveis de referéncia. Nao
representam, portanto, probabilidades estatisticas ou estimativas econométricas de seus efeitos, devendo
ser interpretadas principalmente em termos relativos, como expressao da expectativa de melhor ou pior
desempenho de uma alternativa em relagao as demais e da intensidade dessa diferenca.

8.5.2. A avaliacdo foi realizada separadamente para cada critério, permitindo que uma mesma
alternativa apresentasse desempenhos distintos conforme a dimensdo examinada. Essa abordagem
possibilitou considerar que diferentes desenhos regulatérios podem produzir efeitos de natureza e
intensidade distintas sobre os objetivos da intervencao. A atribuicdo das pontuacdes baseou-se, assim, na
discussdo dos mecanismos pelos quais cada alternativa poderia afetar o respectivo critério e na
comparagao de seu desempenho esperado com o das demais alternativas.

Critério 1 — Conflitos administrativos

8.5.3. A pontuacdo desse critério partiu do entendimento de que diferentes desenhos
regulatérios apresentam capacidades distintas de reduzir, no médio prazo, os conflitos relacionados a
cobrangas potencialmente abusivas. O status quo nao foi posicionado no pior nivel da escala, mas em 30
pontos, porque a manutengdo da disciplina vigente, combinada a metodologia de aferi¢ao de abusividade
considerada no cenario-base, ja poderia produzir alguma reduc¢do dos conflitos.

8.5.4. As alternativas de padronizagao foram avaliadas de acordo com a intensidade com que
poderiam reduzir as fontes de divergéncia sobre a existéncia, o conteddo e a cobranca dos servicos. As
opcdes com definicdo mais abrangente receberam pontuac¢des superiores, especialmente quando
acompanhadas da revisdo dos conceitos das cestas. Na discussdo, considerou-se que uma definicao
taxativa sem revisdo das cestas ainda poderia deixar espaco para conflitos de natureza concorrencial ou
deslocar a controvérsia da existéncia do servico para o valor cobrado; por isso, foi posicionada abaixo da
solucdo que combina padronizacdo e revisao.

8.5.5. Nas alternativas ndo taxativas, a existéncia de um nucleo obrigatdrio foi considerada capaz
de produzir melhora em relagao ao status quo, mas em intensidade menor, porque continuaria existindo
espaco para servicos definidos fora desse nucleo. A revisdao das cestas foi entendida como fator adicional
de reducdo dos conflitos, enquanto a avaliacdo prévia da Antaq elevou ainda mais a expectativa de
desempenho, por permitir que duvidas quanto a caracterizacdo de novos servicos fossem enfrentadas
antes de sua cobrancga.

8.5.6. No extremo inferior da avaliacdo, as duas alternativas de desregulamentacao foram
consideradas menos favordveis que a manutencdo do status quo para a reducdo dos conflitos
administrativos. A desregulamentagao total recebeu a menor pontuagao, uma vez que a retirada das
defini¢gdes regulatdrias reduziria as referéncias disponiveis para caracterizar os servigos e avaliar suas
cobrancas, podendo ampliar o espaco para controvérsias. A desregulamentacdo parcial, embora também
tenha apresentado desempenho inferior ao status quo, foi posicionada um pouco acima da
desregulamentacdo total, por preservar a revisdo das cestas, a qual se atribuiu algum potencial de
reducdo dos conflitos. O comité interinstitucional, por sua vez, apresentou resultado ligeiramente
superior ao status quo: embora ndo atue diretamente sobre a caracterizagdo ou a cobranca dos servicos,
a coordenacdo prévia de decisdoes de outros drgaos com repercussao sobre a operacdo portudria poderia
evitar algumas fontes de controvérsia. Seu efeito sobre esse critério foi, contudo, considerado limitado.
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Figura 08 — Pontuacgdo das alternativas no critério conflitos administrativos

Critério 1 — Conflitos administrativos
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Legenda das alternativas: 0 — Status quo; 1.1 — Defini¢do taxativa dos servigos, sem revisdo das cestas; 1.2 —
Defini¢do taxativa dos servigcos, com revisdo das cestas; 1.3 — Definicdo ndo taxativa dos servigos, sem revisao
das cestas; 1.4 — Definicdo ndo taxativa dos servicos, com revisao das cestas; 1.5 — Definicdo ndo taxativa dos
servicos, com avaliacdo prévia e revisdo das cestas; 1.6 — Definicdo ndo taxativa dos servicos, com avaliacao
prévia e sem revisdo das cestas; 1.7 — Desregulamentacgdo total; 1.8 — Desregulamentacdo parcial; 2 — Comité
interinstitucional.

Fonte: elaboragdo propria a partir dos resultados das Oficinas de AIR registrados no Miro.

Critério 2 — Modicidade de pregos

8.5.7. Para a modicidade, o status quo foi colocado aproximadamente no centro da régua, em 60
pontos, considerando a existéncia da metodologia de abusividade. A avaliacdo das demais alternativas
procurou estimar em que medida cada desenho poderia reduzir o preco médio pago pelos usudrios por
movimentagdo e armazenagem, considerando também a possibilidade de repercussdes sobre o THC e
demais componentes do prego suportado pelo usuadrio.

8.5.8. A logica predominante foi que a melhor caracterizacdo dos servicos pode impedir
cobrancas sem fato gerador claramente identificado ou dirigidas a agente que ndo deveria suporta-las,
produzindo algum efeito de reducdo dos precos. Por isso, mesmo a padronizacdo sem revisdo das cestas
foi considerada ligeiramente superior ao status quo. Ao mesmo tempo, o grupo reconheceu que os
efeitos esperados sobre precos seriam limitados: a padronizagdo aumenta comparabilidade e restringe
determinadas cobrancas, mas ndo constitui regulacdo direta de precos e pode, inclusive, cristalizar
determinadas estruturas de cobranga. Essa combinagao explica as pontuag¢des intermediarias atribuidas
as alternativas de padronizagao.

8.5.9. A revisdo das cestas elevou moderadamente a pontuacdo, enquanto a avaliacdo prévia
recebeu importancia maior. O argumento foi que impedir ou revisar uma cobrancga antes de sua aplicacao
evita o periodo em que determinado servico poderia continuar sendo cobrado até o surgimento de
denuncia e posterior decisdo da Agéncia. Assim, as alternativas que combinam revisdo das cestas e
avaliacdo prévia foram posicionadas mais préximas do melhor nivel; a avaliagdo prévia sem revisao
também foi considerada positiva, embora em intensidade menor.

8.5.10. A desregulamentacdo recebeu desempenho inferior ao status quo, pois a retirada de
defini¢des deixaria maior liberdade para estruturagao dos servigos e cobrangas, restando principalmente
a metodologia de abusividade como mecanismo de controle posterior. O comité, por sua vez, foi colocado
apenas ligeiramente acima do cendrio-base: sua atuacao ndo interfere diretamente nos precos, mas a
coordenacdo entre Antaq e outros drgaos pode evitar mudancas operacionais que produzam custos
adicionais e posteriores repasses aos usuarios.
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Figura 09 — Pontuacgdo das alternativas no critério modicidade de pregos

Critério 2 — Modicidade de precos
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Legenda das alternativas: 0 — Status quo; 1.1 — Defini¢do taxativa dos servigos, sem revisdo das cestas; 1.2 —
Defini¢do taxativa dos servigcos, com revisdo das cestas; 1.3 — Definicdo ndo taxativa dos servigos, sem revisao
das cestas; 1.4 — Definicdo ndo taxativa dos servicos, com revisao das cestas; 1.5 — Definicdo ndo taxativa dos
servicos, com avaliacdo prévia e revisdo das cestas; 1.6 — Definicdo ndo taxativa dos servicos, com avaliacao
prévia e sem revisdo das cestas; 1.7 — Desregulamentacgdo total; 1.8 — Desregulamentacdo parcial; 2 — Comité
interinstitucional.

Fonte: elaboragdo propria a partir dos resultados das Oficinas de AIR registrados no Miro.

Critério 3 — Transparéncia e comparabilidade

8.5.11. Neste critério, a relagdo entre desenho regulatério e pontuagao foi mais direta. O status
quo recebeu aproximadamente 10 pontos, valor associado a um exercicio mencionado na oficina segundo
o qual seria muito pequena a interse¢dao de servicos descritos de forma semelhante nas tabelas dos
diferentes terminais. Embora a Resolucdo n? 109 estabeleca uma estrutura referencial, a avaliacdo foi de
gue ela ndo resultou em elevada uniformidade das tabelas.

8.5.12. As alternativas de padronizacdo taxativa foram colocadas no extremo superior da escala,
pois, por defini¢cao, fariam com que os servigos regulados fossem descritos de maneira uniforme. Nesse
critério especifico, a revisdo ou ndo das cestas teria importancia secunddria: a padroniza¢do integral, por
si s, seria suficiente para produzir elevada similaridade.

8.5.13. Ja nas alternativas ndo taxativas, a existéncia de um nucleo obrigatério comum combinada
a possibilidade de criacdo de outros servigos produziu pontuag¢des intermedidrias. A oficina destacou que
o resultado dependeria inclusive do tamanho desse nucleo: quanto maior a parcela padronizada dos
servicos, maior a similaridade esperada. A avaliacdo prévia da Antag elevou a pontuacdo dessas
alternativas, porque novos servicos submetidos ao exame da Agéncia tenderiam a apresentar maior
uniformidade de caracterizacdo.

8.5.14. A desregulamentacdo total foi posicionada em zero, por retirar as proprias defini¢cGes
capazes de induzir uniformidade. A parcial ficou pouco acima desse extremo, em razdo da permanéncia
de alguma disciplina sobre as cestas. O comité apresentou resultado préximo ao status quo, uma vez que
sua func¢ao de coordenacao institucional ndo tem como efeito direto padronizar as tabelas de servigos.

Figura 10 — Pontuacgao das alternativas no critério transparéncia e comparabilidade
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Critério 3 — Transparéncia e comparabilidade

P3 — Melhor nivel: 100% de similaridade
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Legenda das alternativas: 0 — Status quo; 1.1 — Definicdo taxativa dos servicos, sem revisdo das cestas; 1.2 —
Definigao taxativa dos servigos, com revisao das cestas; 1.3 — Definicdo ndo taxativa dos servigos, sem revisao
das cestas; 1.4 — Definicdo ndo taxativa dos servigos, com revisao das cestas; 1.5 — Definicdo ndo taxativa dos
servigos, com avaliacdo prévia e revisdo das cestas; 1.6 — Definicdo ndo taxativa dos servicos, com avaliagdo
prévia e sem revisdo das cestas; 1.7 — Desregulamentacao total; 1.8 — Desregulamentacdo parcial; 2 — Comité
interinstitucional.

Fonte: elaboragdo propria a partir dos resultados das Oficinas de AIR registrados no Miro.

Critério 4 — Grau de intervengdo

8.5.15. Aqui a légica é diferente e especialmente simples: quanto menor a intervengdo necessaria,
maior a pontuagao. A oficina definiu como referéncias as proprias alternativas. A desregulamentagao total
constituiu o extremo de menor intervencao e, portanto, o melhor desempenho; no extremo oposto ficou
a definicdo taxativa combinada a revisdo das cestas, considerada a solu¢cdo de maior intensidade
regulatdria. As demais alternativas foram posicionadas relativamente entre esses dois pontos.

8.5.16. Assim, a padronizacdo taxativa sem revisao ficou ligeiramente acima daquela com revisdo.
As alternativas com nucleo obrigatdrio, mas nao taxativo, exigem intervengdao menor que as taxativas;
entretanto, a revisdo das cestas e, principalmente, a exigéncia de avaliacdo prévia adicionam camadas de
atuacdo da Agéncia e reduzem suas pontuag¢des. A discussao da oficina chegou inclusive a reorganizar
essas posicdes quando se percebeu que alternativas com avaliagdo prévia estavam sendo colocadas no
mesmo nivel daguelas sem essa obrigacao.

8.5.17. A desregulamentacdo parcial permaneceu préxima do extremo de menor intervengao, mas
abaixo da total por preservar a atuacdo sobre as cestas. O status quo foi posicionado em nivel
relativamente elevado, porque ja contém definicdes regulatdérias e uma estrutura referencial, mas nao
impde a padronizacao obrigatdria nem avaliacdo prévia dos servigos. O comité ficou ligeiramente abaixo
do status quo, por acrescentar um mecanismo institucional de coordenacdo, embora sem impor
diretamente novas obriga¢des substantivas aos regulados.

Figura 11— Pontuagdo das alternativas no critério grau de intervengao
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Critério 4 — Grau de intervencao

P4 — Melhor nivel: menor nivel de intervencao
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Legenda das alternativas: 0 — Status quo; 1.1 — Definicdo taxativa dos servicos, sem revisdo das cestas; 1.2 —
Definigao taxativa dos servigos, com revisao das cestas; 1.3 — Definicdo ndo taxativa dos servigos, sem revisao
das cestas; 1.4 — Definicdo ndo taxativa dos servigos, com revisao das cestas; 1.5 — Definicdo ndo taxativa dos
servigos, com avaliacdo prévia e revisdo das cestas; 1.6 — Definicdo ndo taxativa dos servicos, com avaliagdo
prévia e sem revisdo das cestas; 1.7 — Desregulamentacao total; 1.8 — Desregulamentacdo parcial; 2 — Comité
interinstitucional.

Fonte: elaboragdo propria a partir dos resultados das Oficinas de AIR registrados no Miro.

Critério 5 — Eficiéncia logistica
8.5.18. No ultimo critério, a escala foi construida a partir do tempo médio de permanéncia da
carga no terminal apds o desembarago, sendo quatro dias o pior nivel e até dois dias o melhor. O status

quo foi associado ao pior extremo, pois o tempo de referéncia utilizado para a situacao atual correspondia
aproximadamente aos quatro dias considerados na régua.

8.5.19. A discussdo mostrou que a relacdo entre regulacdo dos servicos e eficiéncia logistica ocorre
principalmente pelos incentivos a retirada da carga. Foram mencionados, por exemplo, periodos de
armazenagem cobrados em blocos, que podem reduzir o incentivo econdmico para retirada antecipada, e
cobrangas incidentes sobre cargas destinadas a deixar o terminal rapidamente. Por isso, a definicdo mais
clara das atividades cobradas e das cestas foi considerada capaz de reduzir barreiras econémicas a
retirada da carga e aproximar o resultado do melhor nivel da escala.

8.5.20. A revisdo dos conceitos das cestas recebeu importdncia adicional porque pode alterar
diretamente o tratamento de atividades atualmente associadas ao SSE, Box Rate e THC. A ldgica discutida
foi que, se determinadas atividades inerentes a entrega ja estiverem compreendidas na cesta
remunerada, o usuario deixa de enfrentar uma cobranca adicional simplesmente por optar pela retirada
mais rapida ou pela transferéncia da carga. Ao mesmo tempo, o grupo reconheceu que determinados
servicos de efetiva agilidade poderiam continuar existindo quando representassem atividade adicional
real.

8.5.21. Por essa razdo, as alternativas taxativas e as opgdes de nucleo obrigatério receberam
pontuacdes elevadas, com acréscimos quando acompanhadas da revisdo das cestas e da avaliacdo prévia.
A alternativa que reune revisdo e avaliagdo prévia ficou mais proxima do melhor nivel, enquanto a
desregulamentacdo total foi considerada incapaz, por si so, de alterar os incentivos logisticos atualmente
observados e permaneceu préxima do status quo. A desregulamentagdo parcial recebeu pequena
melhora em razao da revisdo das cestas. O comité também foi considerado capaz de produzir efeito
positivo, ainda que limitado, por melhorar a coordenacdo entre decisdes aduaneiras e a operacao
portuaria — justamente um dos pontos em que a oficina reconheceu maior possibilidade de contribui¢ao
dessa alternativa.
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Figura 12 — Pontuacdo das alternativas no critério eficiéncia logistica

Critério 5 — Eficiéncia logistica
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Legenda das alternativas: 0 — Status quo; 1.1 — Defini¢do taxativa dos servigos, sem revisdo das cestas; 1.2 —
Defini¢do taxativa dos servigcos, com revisdo das cestas; 1.3 — Definicdo ndo taxativa dos servigos, sem revisao
das cestas; 1.4 — Definicdo ndo taxativa dos servicos, com revisao das cestas; 1.5 — Definicdo ndo taxativa dos
servicos, com avaliacdo prévia e revisdo das cestas; 1.6 — Definicdo ndo taxativa dos servicos, com avaliacao
prévia e sem revisdo das cestas; 1.7 — Desregulamentacgdo total; 1.8 — Desregulamentacdo parcial; 2 — Comité
interinstitucional.

Fonte: elaboragdo propria a partir dos resultados das Oficinas de AIR registrados no Miro.

8.5.22. A leitura conjunta das pontuagdes evidencia os diferentes compromissos envolvidos na
escolha regulatéria. As alternativas com melhor desempenho em determinados objetivos nao
necessariamente apresentam resultado equivalente nos demais critérios, especialmente quando se
contrapdem os beneficios esperados de maior disciplina regulatdria ao grau de intervencdo requerido. E
justamente a combinacdo dessas pontuag¢des com os pesos definidos no item anterior que permite obter
a avaliacdo agregada das alternativas.

8.6. Resultado global da andlise multicritério

8.6.1. A etapa final da analise consistiu em combinar duas informagdes construidas nas etapas
anteriores: a importancia relativa de cada critério, definida no item 8.4, e o desempenho esperado de
cada alternativa em cada critério, avaliado no item 8.5. Com isso, critérios considerados mais
importantes pelo Grupo de Trabalho exercem maior influéncia sobre o resultado final, enquanto critérios
de menor peso produzem impacto proporcionalmente menor.

8.6.2. O célculo é realizado multiplicando-se a pontuacdo de cada alternativa pelo peso do
respectivo critério e, em seguida, somando-se os cinco resultados. Em termos simplificados:

RGa=j=1>5(PajxWj)

8.6.3. Em que RGa corresponde ao resultado global da alternativa, Paj a sua pontua¢do em cada
critério e Wj ao peso atribuido a esse critério. Esse procedimento é repetido para todas as alternativas,
permitindo compara-las em uma mesma escala.

8.6.4. Na pratica, isso significa que uma boa avaliagdo em conflitos administrativos ou
modicidade de pregos exerce influéncia maior sobre o resultado, pois esses critérios receberam,
respectivamente, 39,8% e 28,8% do peso total. Eficiéncia logistica responde por 18,2%, transparéncia e
comparabilidade por 8,8% e grau de intervengao por 4,3%. O resultado global nao corresponde, portanto,
a uma média simples das pontuacdes, mas ao desempenho de cada alternativa considerando
simultaneamente o quanto ela atende a cada critério e a importancia atribuida a esse critério.
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8.6.5. A aplicagdo desse procedimento produziu os seguintes resultados:

Figura 13 — Resultado global da analise multicritério

Resultado global da analise multicritério
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Cada segmento representa a contribuigdo ponderada do respectivo critério para o resultado global.

Legenda das alternativas: 0 — Status quo; 1.1 — Defini¢do taxativa dos servicos, sem revisdo das cestas; 1.2 —
Defini¢do taxativa dos servigos, com revisdo das cestas; 1.3 — Defini¢cdo ndo taxativa dos servicos, sem revisao
das cestas; 1.4 — Defini¢do nao taxativa dos servigos, com revisao das cestas; 1.5 — Definigdo ndo taxativa dos
servigcos, com avalia¢do prévia e revisao das cestas; 1.6 — Definicdo ndo taxativa dos servigos, com avaliagao
prévia e sem revisdo das cestas; 1.7 — Desregulamentacdo total; 1.8 — Desregulamentacdo parcial; 2 — Comité
interinstitucional.

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados das Oficinas de AIR registrados no Miro.

8.6.6. O resultado evidencia desempenho superior da Alternativa 1.5 — definicido padronizada
obrigatdria e nao taxativa, com revisao das cestas e avaliacdo prévia da Antaq, que alcangou 85,45
pontos. Essa alternativa combina a definicdo, pela Agéncia, de um conjunto obrigatério de servigos
padronizados com a possibilidade de oferta de outros servicos ndo previstos nesse nucleo, desde que
submetidos a avaliagdo prévia da Antag. A alternativa contempla, ainda, a revisdao das cestas de servigos
atualmente estabelecidas. Trata-se, portanto, de uma solucdo que busca ampliar a padronizacdo e a
seguranca quanto a caracterizacdo das cobrancas, sem estabelecer um rol fechado de servicos. Seu
resultado decorreu de um desempenho comparativamente mais favordvel nos critérios de reducdo dos
conflitos administrativos, modicidade de precos e eficiéncia logistica — que, em conjunto, concentram a
maior parcela do peso da analise —, ainda que, como evidenciado pela reduzida margem do resultado
final (item 8.6.7), essa vantagem tenha se manifestado em grau limitado em cada um desses critérios
isoladamente, e ndo como superioridade expressiva concentrada em algum deles.

8.6.7. A Alternativa 1.2 - defini¢cdo padronizada com revisao apresentou resultado praticamente
equivalente, alcancando 85,20 pontos, apenas 0,25 ponto abaixo da primeira colocada. A principal
diferenca entre as duas solucdes estd no grau de abertura para a criacdo de servigos ndo previamente
definidos. Enquanto a Alternativa 1.5 admite servicos além do conjunto padronizado, condicionando-os a
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avaliacdo prévia da Antaq, a Alternativa 1.2 estabelece uma definicdo padronizada taxativa, também
acompanhada da revisdao das cestas. Em outras palavras, o resultado colocou lado a lado duas solugdes
com forte componente de padronizacdo, mas com estratégias distintas: uma preserva maior flexibilidade
para o surgimento de novos servicos (inclusive reconhecendo realidades operacionais disEIntas entre os
terminais), sob controle prévio da Agéncia, enquanto a outra privilegia maior fechamento e
previsibilidade do rol regulatdrio.

8.6.8. Essa diferenca de desenho também ajuda a compreender o quase empate. A Alternativa
1.2 apresentou vantagem em alguns critérios associados a maior padronizacdo, enquanto a Alternativa
1.5 obteve desempenho superior, entre outros aspectos, em modicidade de precos e eficiéncia logistica.
ApOs a aplicagdo dos pesos, essas diferengas praticamente se compensaram, resultando na pequena
vantagem da Alternativa 1.5. Assim, os 85,45 e 85,20 pontos ndo devem ser interpretados como evidéncia
de superioridade substancial de uma solu¢dao sobre a outra, mas como indicacdo de que ambas
apresentaram elevado desempenho global, cabendo considerar também suas diferencas qualitativas de
desenho regulatério na escolha da solucdo a ser adotada.

8.6.9. As alternativas de desregulamentacao, por outro lado, apresentaram resultados inferiores
ao proprio status quo. Embora tenham sido favorecidas no critério relativo ao menor grau de intervencao,
esse critério recebeu peso reduzido na avaliagdo global e ndo compensou o desempenho inferior nos
critérios considerados mais relevantes, especialmente conflitos administrativos, modicidade de pregos e
eficiéncia logistica.

8.6.10. O Comité interinstitucional deve ser interpretado de forma distinta. Conforme definido nas
Oficinas, essa alternativa ndo é necessariamente excludente das alternativas regulatdrias e pode ser
adotada de forma complementar. Seu resultado superior ao status quo indica potencial beneficio da
coordenacdo entre a Antaqg e outros 6rgaos cujas decisdes repercutem sobre os servicos portuarios, sem
afastar a adocgdo da alternativa regulatdria mais bem avaliada.

8.6.11. Assim, a analise multicritério indica preferéncia pela Alternativa 1.5, sem deixar de
evidenciar a proximidade de desempenho da Alternativa 1.2. O resultado fornece suporte quantitativo a
decisdo regulatdria, mas deve ser considerado em conjunto com as caracteristicas, vantagens, limitacoes
e condi¢des de implementac¢ao de cada alternativa examinadas ao longo da AlR.

8.7. Anadlise de sensibilidade

8.7.1. A analise de sensibilidade foi realizada para verificar em que medida alteragGes nos pesos
atribuidos aos critérios poderiam modificar os resultados da analise multicritério. Esse teste é
particularmente importante porque os pesos representam as prioridades construidas coletivamente nas
Oficinas e, embora tenham sido definidos por procedimento estruturado, ndo constituem valores
absolutos. A andlise permite, portanto, verificar se a ordenacdo obtida se mantém diante de diferentes
combinagOes dessas prioridades.

8.7.2. Para o teste, o peso de cada critério foi variado individualmente entre 0% e 100%,
mantendo-se inalteradas as pontuacdes atribuidas as alternativas. A cada variacdo, os pesos dos demais
critérios foram ajustados proporcionalmente, de modo que sua soma permanecesse igual a 100%. Com
isso, foi possivel observar como a classificagdo das alternativas se comportaria caso maior ou menor
importancia fosse atribuida a cada dimensdo da avaliacao.

Figura 14 — Andlise de sensibilidade dos pesos dos critérios
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Analise de sensibilidade dos pesos dos critérios
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Leitura: cada faixa indica qual alternativa apresenta o maior resultado global quando apenas o peso daquele critério é alterado; os demais pesos sdo ajustados proporcionalmente para manter a
soma em 100%.

Fonte: elaborac¢do propria a partir dos resultados das Oficinas de AIR.

8.7.3. Os resultados reforgam a posicao de destaque das Alternativas 1.5 e 1.2, que ja haviam
alcancado as maiores pontua¢des na avaliacdo global. A principal sensibilidade observada ocorre
justamente na ordenacdo entre essas duas alternativas: conforme se altera a importancia relativa de
determinados critérios, a primeira colocacdo pode passar de uma para a outra. Com os pesos definidos
nas Oficinas, a Alternativa 1.5 ocupa a primeira posicdo; em outras combinacées de pesos, a Alternativa
1.2 pode assumir a lideranca.

8.7.4. Mais importante que a alternancia entre a primeira e a segunda colocagdo, contudo, é o
fato de que as duas alternativas permanecem como as solu¢des de maior destaque em ampla parte dos
cendrios examinados. O teste de sensibilidade reforc¢a, assim, um resultado que ja aparecia na avaliagao
global: a analise converge para dois desenhos regulatérios com desempenho elevado, enquanto as
demais alternativas apresentam, em geral, menor capacidade de conciliar os diferentes objetivos
considerados.

8.7.5. A proximidade entre as duas primeiras alternativas também possui significado regulatdrio.
Ambas partem de uma maior padroniza¢do dos servicos e contemplam a revisdo das cestas atualmente
estabelecidas, mas adotam estratégias distintas para lidar com a possibilidade de novos servicos. A
Alternativa 1.2 adota uma solucdo taxativa, na qual o conjunto de servicos admitidos é previamente
delimitado, privilegiando maior uniformidade e previsibilidade e dispensando um mecanismo de
avaliagao prévia para a criagao de servigos fora desse conjunto. A Alternativa 1.5, por sua vez, adota uma
padronizacdo obrigatéria ndo taxativa, preservando a possibilidade de novos servicos, desde que
submetidos a avalia¢do prévia da Antaq.

8.7.6. A analise de sensibilidade demonstra, portanto, que a diferenca entre 1.5 e 1.2 deve ser
interpretada menos como uma disputa entre uma alternativa adequada e outra inadequada e mais como
a comparacao entre duas solucdes regulatérias consistentes, que oferecem respostas distintas ao mesmo
problema. A primeira privilegia maior flexibilidade, acompanhada de controle prévio da Agéncia; a
segunda privilegia maior fechamento e previsibilidade do conjunto de servigos admitidos. Com os pesos
construidos nas Oficinas, a solugao ndo taxativa com avaliagdo prévia apresenta pequena vantagem, mas
o teste confirma que a alternativa taxativa também permanece altamente competitiva.

8.7.7. Esse resultado é particularmente util para a tomada de decisdo. A analise multicritério
permite reduzir o espaco de escolha, identificando duas alternativas que se destacam das demais, ao
mesmo tempo em que evidencia que a decisdo final entre elas envolve uma escolha de desenho
regulatério que ndo deve ser determinada apenas por uma pequena diferenca numérica. Cabe, assim, a
Diretoria Colegiada da Antaq, a luz dos resultados quantitativos e dos aspectos qualitativos examinados
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na AIR, avaliar qual das duas estratégias oferece o equilibrio mais adequado entre previsibilidade
regulatodria e flexibilidade para o tratamento de novos servigos.

9. EFEITOS E RISCOS DECORRENTES DA EDICAO, ALTERACAO OU REVOGACAO DO ATO
NORMATIVO

9.1. Consideragoes gerais

9.1.1. A identificagdo dos efeitos e riscos decorrentes da edic¢do, alteragcdao ou revogac¢ao do ato

normativo complementa a comparagao das alternativas realizada no capitulo anterior. Enquanto a analise
multicritério examina o desempenho esperado das solugdes em relacdo aos objetivos regulatérios, este
capitulo considera as consequéncias associadas aos diferentes mecanismos de intervencao,
especialmente quanto a delimitacdo das cestas de servicos, a aplicacdo das regras de cobranca e as
condi¢Oes necessarias a sua implementacao.

9.1.2. As alternativas examinadas envolvem diferentes graus de padronizacdo dos servicos,
possibilidades de revisdo das cestas, previsdo de avaliacdo prévia de novas prestacdes e hipdteses de
manutencdo ou retirada da disciplina vigente. Cada configuracdo apresenta consequéncias préprias para
a atuacdo da Antaq e para os agentes regulados. Os riscos identificados decorrem das caracteristicas
desses desenhos e das dificuldades observadas no diagndstico, ndo constituindo previsdo de que os
efeitos adversos necessariamente ocorrerao.

9.2. Efeitos esperados da intervengao regulatoéria

9.2.1. A padronizagdao dos servicos e a revisdao das cestas existentes deverdao estabelecer
referéncias mais claras para identificar as atividades compreendidas em cada prestagao, os fatos que dao
origem a cobranca, os agentes envolvidos e os marcos de inicio e término dos servicos. Essas definicdes
permitirdo verificar com maior precisdo se determinada atividade ja esta abrangida por outra cesta ou se
corresponde a prestacdo passivel de remunera¢do autbnoma.

9.2.2. A explicitacdo desses elementos também deverd facilitar a comparacdo entre as tabelas
dos terminais. Atualmente, diferencas de denominacdo e de descricdo das rubricas dificultam o
reconhecimento de servicos equivalentes e a identificacdo de possiveis sobreposicdes. A adocdo de
referéncias comuns podera reduzir essas dificuldades, sem exigir uniformidade de pregos ou
desconsiderar particularidades operacionais das instalagdes.

9.2.3. A alteracdo das regras podera exigir a revisao das tabelas publicas, dos procedimentos de
faturamento e dos instrumentos comerciais utilizados pelos terminais. Também poderda demandar
adaptacgdes nos sistemas e procedimentos da Antaq, especialmente se a alternativa escolhida envolver
avaliacdo prévia de servicos. A extensdo dessas mudancas dependerd das obrigacdes estabelecidas no ato
normativo e das regras de transicdo adotadas.

9.2.4. Quanto aos efeitos econOmicos, a reorganizacdo das cestas podera modificar o
enquadramento de atividades atualmente remuneradas de forma auténoma ou incluidas em outras
prestacdes. Isso podera alterar a distribui¢ao das cobrangas entre rubricas e agentes da cadeia logistica,
sem que seja possivel concluir, apenas a partir da definicdo dos servicos, que havera reducdo ou aumento
generalizado dos valores efetivamente pagos. A formacdo dos precos continuard sujeita as condig¢Ges
comerciais e aos instrumentos regulatérios aplicaveis.

9.2.5. No campo da eficiéncia logistica, a delimitacdo dos servicos podera esclarecer
responsabilidades e condicdes de cobranca relacionadas a disponibilizacdo e a retirada das cargas.
Entretanto, os tempos operacionais também dependem da capacidade dos terminais, da atuacdao dos
transportadores, dos procedimentos aduaneiros e de outras condi¢des externas a regulagao das cestas.
Por essa razdo, eventuais mudangas nos prazos de retirada nao poderao ser atribuidas exclusivamente a
interveng¢ao normativa.

9.3. Riscos associados as alternativas regulatoérias
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9.3.1. Nas alternativas de definicdo taxativa, a regulamentacdo estabelecera previamente o
conjunto de servigos admitidos e seus elementos de caracterizagdo. Esse desenho reduz a margem para
criacdo de cobrancas auténomas fora do rol normativo, mas exige que a relacdo de servicos contemple
adequadamente as operagdes existentes. Atividades ndo previstas, inclusive aquelas decorrentes de
mudancas tecnoldgicas ou operacionais, dependerdo de alteracdo formal da norma para serem
reconhecidas como novas prestagoes.

9.3.2. Nas alternativas de definicdo ndo taxativa, a regulamentacdo estabelecerd referéncias
comuns sem esgotar as possibilidades de prestacdo de servicos. O principal risco estd na utilizacdo dessa
abertura para criar rubricas que reproduzam atividades ja remuneradas ou para atribuir denominagdes
diferentes a prestagdes materialmente equivalentes. A prevengao dessas situacdes dependera da clareza
dos critérios de caracterizacdo e das condicdes estabelecidas para cobrancgas adicionais.

9.3.3. Nas alternativas que incluem avaliacdo prévia pela Antaq, a cobranga autonoma de
servicos ndo contemplados no nucleo padronizado dependerd de exame anterior da Agéncia. Esse
mecanismo permite verificar a caracterizagao da presta¢do e sua relagdo com as cestas existentes antes
da cobrancga. Sua implementacdo, contudo, exigird procedimentos de instrucdo, critérios decisorios e
capacidade administrativa suficientes para evitar acimulo de processos e demora na andlise dos pedidos.

9.3.4. A previsao de revisdao das cestas permite atualizar a regulamenta¢dao quando mudangas
operacionais, tecnoldgicas ou aduaneiras alterarem as condi¢cdes de prestagdo dos servigos. Sua
efetividade dependera da identificacdo dessas mudancas e da realizacdo dos procedimentos normativos
necessarios. Nas alternativas sem revisdo, permanece o risco de manutencao de definicdes que deixem
de representar adequadamente as operagdes, exigindo solucdes interpretativas ou intervencdes
posteriores.

9.3.5. A desregulamentacdo total ou parcial reduziria os parametros normativos utilizados para
caracterizar os servicos e distinguir atividades incluidas nas cestas daquelas passiveis de cobranca
auténoma. Essa reduc¢do poderia ampliar a liberdade dos agentes para organizar suas presta¢des, mas
também dificultaria a comparagao das tabelas e a identificagao de sobreposi¢des, especialmente diante
das assimetrias de informacdo e das condicdes de barganha examinadas no diagnéstico.

9.3.6. A manutencdo do status quo dispensaria a adaptacdo imediata das regras e dos
procedimentos existentes. Por outro lado, ndo enfrentaria diretamente as dificuldades identificadas
guanto a heterogeneidade das rubricas, a delimitacdo das atividades e a comparabilidade das cobrancas,
gue permaneceriam sujeitas aos instrumentos atualmente disponiveis.

9.3.7. A constituicdo de comité interinstitucional permitiria organizar o intercambio de
informagbes sobre decisdes e procedimentos que repercutem nas operagdes portuarias. Essa alternativa,
entretanto, ndo produziria, por si sO, alteragdes na definicao das cestas ou nas condi¢des de cobranga.
Seus resultados dependeriam das atribuicOes estabelecidas, da participacdo dos orgaos envolvidos e dos
encaminhamentos adotados, respeitadas as competéncias de cada instituicdo.

9.4. Riscos especificos das alternativas mais bem avaliadas

9.4.1. A andlise multicritério destacou as alternativas 1.5 e 1.2, ambas baseadas na padronizagdo
dos servigos e na revisao das cestas existentes. A principal diferenga entre elas estd no tratamento das
prestacdes ndo contempladas previamente na regulamentacdo, o que produz exigéncias distintas para
sua implementacao.

9.4.2. Na Alternativa 1.5, a definicdo ndo taxativa permite reconhecer servicos adicionais, desde
gue submetidos a avaliacdo prévia da Antaq. O principal risco de implementacdo estd na capacidade de
realizar essas andlises em prazo compativel com as necessidades operacionais do setor. A auséncia de
critérios objetivos para apresentacdo e exame dos pedidos poderd gerar exigéncias documentais
excessivas, decisdes inconsistentes ou demora no reconhecimento de novas prestacdes. Também sera
necessario definir o tratamento das cobrangas existentes que nao encontrem correspondéncia imediata
no nucleo padronizado.
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9.4.3. Na Alternativa 1.2, a definicdo taxativa restringe a cobrangca autbnoma aos servigos
previstos na regulamentagao. O principal risco esta na insuficiéncia do rol para contemplar atividades
existentes ou que venham a surgir em razdao de mudangas operacionais e tecnoldgicas. Como o
reconhecimento de novos servicos dependerd de alteracdo normativa, serd necessdrio estabelecer
mecanismos para identificar demandas de atualizacdo e avaliar tempestivamente a necessidade de
revisao das cestas.

9.4.4. As duas alternativas também exigirdo adaptacdo das tabelas e dos procedimentos
utilizados pelos agentes regulados, além de critérios que permitam reconhecer servicos equivalentes e
identificar possiveis sobreposi¢cdes. A diferenca central estd no instrumento utilizado para tratar novas
prestacdes: avaliagao prévia de casos individuais, na Alternativa 1.5, ou alteracao do rol normativo, na
Alternativa 1.2.

9.4.5. A escolha entre esses desenhos devera considerar, além dos resultados da analise
multicritério, a capacidade administrativa necessdria a avaliacdo prévia, a abrangéncia das definicdes
inicialmente estabelecidas e os procedimentos disponiveis para atualizacdo da disciplina. As providéncias
de implementacao e os indicadores destinados ao acompanhamento de seus resultados sdo apresentados
nos capitulos seguintes.

10. MONITORAMENTO E AVALIACAO

10.1. O monitoramento deverd permitir verificar se a intervencao foi implementada conforme
planejado e se seus resultados contribuem para enfrentar o problema regulatério. Para preservar a
coeréncia da AIR, os indicadores deverao guardar relagao direta com os objetivos definidos no Capitulo 6
e com os atributos utilizados na analise multicritério. A estrutura de acompanhamento deverd abranger,
portanto, a evolugao dos conflitos, dos precos, da comparabilidade das tabelas e da eficiéncia logistica.

10.2. A primeira dimensao do acompanhamento diz respeito a prépria implementagdo. Antes de
atribuir eventual resultado ao desenho regulatério, serd necessdrio verificar se as tabelas foram
adaptadas, se 0s servicos passaram a apresentar as informacdes exigidas e se os sistemas da Agéncia
estdo aptos a tratar os dados recebidos. Na Alternativa 1.5, o monitoramento deverd alcancar também a
guantidade de pedidos de avaliacdo prévia, o tempo de instrucdo e o resultado das decisGes, permitindo
verificar se o procedimento preserva a capacidade de adaptacdo pretendida sem criar demora excessiva.

10.3. Quanto ao objetivo de reduzir conflitos, o indicador principal devera considerar o nimero
de controvérsias administrativas relacionadas a cobranga de servigos portudrios. A apuragao nao devera
limitar-se as denuncias formalmente classificadas nessa categoria, pois questdes semelhantes podem
chegar a Agéncia por consultas, representacées ou atuacdes da fiscalizacdo. Além do numero absoluto,
convém calcular taxa proporcional ao volume de operagdes, para evitar que o crescimento da
movimentagdo seja interpretado como agravamento do problema. Os conflitos judiciais conhecidos
poderdo ser acompanhados de forma complementar, reconhecidas as limitacdes para sua identificacdo
sistematica.

10.4. A modicidade deverd ser acompanhada pela evolucdo real dos valores efetivamente
cobrados por operagdes compardveis. As tabelas publicas permanecem relevantes para o exame da
transparéncia e das condigdes maximas anunciadas, mas nao refletem necessariamente os pregos
negociados. O acompanhamento dependera, por isso, de dados agregados ou amostras de faturamento
que permitam calcular valores médios ou medianos, preservado o sigilo comercial. As comparag¢des
deverdo observar a equivaléncia do servico e controlar alteracdes relevantes em seu conteldo, evitando
atribuir a regulacdo variacoes decorrentes de prestacdes diferentes.

10.5. A metodologia de analise de abusividade constituird instrumento importante para essa
dimensdo, mas nao substituirda o monitoramento geral dos precos. Enquanto a metodologia sera aplicada
ao exame de situagdes concretas, os indicadores permitirdo acompanhar a diregdo das mudangas no
conjunto do setor e identificar casos que justifiquem analise mais aprofundada. Para isso, a classificagcao
dos servicos e as unidades de cobranca utilizadas nos dois instrumentos deverdo permanecer
compativeis.
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10.6. A transparéncia e a comparabilidade poderdo ser avaliadas pelo grau de correspondéncia
entre as tabelas e pelo percentual de rubricas que apresentem os elementos minimos definidos na
regulamentacdo. A simples adaptacao formal ndo serd suficiente: o acompanhamento devera verificar se
o conteudo informado permite reconhecer prestacdes equivalentes e identificar as atividades abrangidas.
Pesquisas periddicas com usuarios poderdo complementar a andlise, especialmente para aferir se a nova
estrutura facilitou a compreens3do das cobrancas.

10.7. Para a eficiéncia logistica, devera ser preservado o indicador adotado na analise
multicritério: o tempo transcorrido entre o desembaraco e a retirada efetiva da carga. Essa delimitacao
reduz a interferéncia do tempo consumido pelos procedimentos aduaneiros e aproxima a medi¢do dos
efeitos associados a operagdao portuaria. Os resultados deverao ser segmentados conforme as
caracteristicas relevantes da operacdo, de modo que diferencas de fluxo ou destino ndo sejam

confundidas com efeitos da intervengao.

10.8.

Dimensao monitorada

Tabela 7 — Indicadores de monitoramento

Indicador preliminar

Fonte principal

Os indicadores centrais podem ser organizados da seguinte forma:

Periodicidade

Implementagao

Avaliagao prévia, se
adotada

Conflitos

Modicidade

Transparéncia e
comparabilidade

Eficiéncia logistica

Efeitos nao
pretendidos

Percentual de tabelas
adaptadas e de rubricas com
descricao completa

Tabelas encaminhadas a
Antaq e a¢Oes de
fiscalizacdo

Semestral durante a
transicdo e anual
posteriormente

Numero de pedidos, tempo
médio de decisdo e

Processos administrativos

= o Semestral
proporcdo de aprovagdes ou | da Antaq
rejeicdes
Numero e taxa de conflitos . .

. . . Sistemas processuais,
administrativos relacionados e Anual
. consultas e fiscalizacdo
as cobrangas
Variagao real do valor médio | Dados agregados de
ou mediano de operagdes faturamento e amostras Anual
comparaveis de operacgdes
Grau de correspondéncia
entre tabelas e percentual Tabelas publicas e base

. o Anual
de rubricas associdveis a estruturada da Antaq
estrutura regulatéria
Tempo médio e mediano Dados operacionais e
entre o desembarago e a informagdes obtidas de Anual

retirada

drgdos intervenientes

Surgimento de novas
rubricas, deslocamento de
cobrancas ou dificuldades de
acesso a servigos

Fiscalizacdo, processos
administrativos e
interlocucdo com
usuarios

Continua, com consolidacao
anual

Fonte: elaboragdo propria.

10.9. A linha de base deverd ser constituida antes da vigéncia da nova disciplina,
preferencialmente com série histérica suficiente para reduzir a influéncia de variagdes conjunturais. Os
niveis utilizados na analise multicritério ndo devem ser convertidos automaticamente em metas, pois
foram construidos como referéncias para comparar alternativas. As metas quantitativas poderao ser
definidas apds a afericdo da qualidade e da disponibilidade dos dados, preservando-se, desde o inicio, a
direcdo esperada para cada objetivo.
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10.10. O primeiro ciclo de acompanhamento devera concentrar-se na implementagao e ocorrer
entre seis e doze meses apds a entrada em vigor. Encerrada a transi¢ao, os indicadores de resultado
deverdo ser consolidados anualmente. Os relatdorios de monitoramento deverdo registrar a metodologia
utilizada, as limitacdes dos dados e os acontecimentos externos capazes de influenciar os resultados,
evitando atribuir a regulacdo efeitos que possam decorrer de mudangas econdmicas, operacionais ou
aduaneiras.

10.11. O acompanhamento deverd incluir mecanismos de alerta para efeitos ndao pretendidos.
Entre eles estdo a proliferacdo de novas rubricas fora do nucleo padronizado, a transferéncia de
atividades entre cestas sem alteragao material da prestacdao e o deslocamento de custos para outros
agentes da cadeia. Na Alternativa 1.5, atrasos reiterados na avaliagdo prévia também deverdo ser
tratados como sinal de necessidade de ajuste do procedimento.

10.12. Monitoramento e Avaliacdo de Resultado Regulatério desempenham fungdes distintas. O
monitoramento corresponde a coleta e a analise recorrente de dados durante a vigéncia da intervencao.
A ARR constitui exame posterior e mais abrangente, destinado a verificar se os objetivos foram
alcancados e se a disciplina deve ser mantida, alterada ou revogada. Os registros produzidos pelo
monitoramento formardo a principal base empirica dessa avaliacdo.

10.13. Considerando o horizonte ja adotado na AIR para a evolugdo dos conflitos, mostra-se
adequado prever avaliagao abrangente apds cinco anos de vigéncia, sem prejuizo de revisao antecipada
guando os indicadores revelarem dificuldade relevante de implementacao ou efeito adverso persistente.
Esse prazo devera ser confirmado no ato que concluir o processo regulatério, em conformidade com a
exigéncia de registro do periodo maximo para verificacdo da necessidade de atualizacdo do estoque
normativo.

10.14. A responsabilidade pelo acompanhamento deverd ser distribuida entre as unidades
competentes da Antaq, sob coordenacdo da drea responsavel pela regulacdo. A fiscalizacdo contribuird
com dados sobre conformidade e praticas observadas; as areas responsaveis pelos sistemas fornecerdo as
bases necessarias; e a articulagdo com outros érgaos podera complementar informagdes sobre o fluxo
aduaneiro e os efeitos concorrenciais. Os resultados deverdo ser consolidados em registros periédicos
que permitam a Diretoria Colegiada acompanhar a evolugdo do problema e decidir, quando necessario,
pela revisdo das estratégias adotadas.

11. CONCLUSOES DA ANALISE PRELIMINAR E ENCAMINHAMENTOS
11.1. Sintese da andlise realizada
11.1.1. A presente Andlise de Impacto Regulatério foi desenvolvida a partir de um processo

coletivo de investigagdo, discussao e avaliagdo, conduzido no ambito de Grupo de Trabalho com
participacdo de servidores de diferentes areas da Antaq. A diversidade de experiéncias e atribuicdes
representadas contribuiu para o exame de um problema que envolve aspectos econdmicos, operacionais,
juridicos, concorrenciais, regulatdrios e institucionais.

11.1.2. A elaboracdo da AIR ndo partiu de uma solucdo regulatdria previamente definida.
Procurou-se construir progressivamente a compreensao do problema e das possibilidades de atuacdo da
Agéncia, mediante reunides com agentes e instituicGes envolvidos, visitas técnicas para conhecimento
das operagdes portuarias e Oficinas de AIR nas quais foram discutidos os dados, as percepc¢des e as
hipdteses levantadas. Esse processo permitiu incorporar diferentes perspectivas e aproximar a analise das
condicOes observadas na prestacao dos servicos.

11.1.3. O tema apresenta histérico prolongado de controvérsias, inicialmente associado, em
grande medida, a cobrangas especificas, especialmente ao Servico de Segregacdo e Entrega de
Contéineres (SSE). O aprofundamento do diagndstico, entretanto, demonstrou que a questdo ndo poderia
ser adequadamente enfrentada apenas pela discussdo sobre a legitimidade ou o preco de determinada
rubrica. A andlise passou a abranger a caracterizacdo dos servicos portudrios, seus fatos geradores e
sujeitos, a heterogeneidade das denominagdes e cobrangas, as condi¢des de escolha e barganha dos
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usudrios, os incentivos econOmicos presentes na prestacdo dos servicos e a coordenagdo entre
instituicdes com atuagdo sobre o fluxo portuario.

11.1.4. A partir desse diagnéstico, o problema regulatério foi definido como o risco de condutas
abusivas na cobranga de servicos portuarios prestados as cargas em terminais de contéineres. Essa
formulacdo permitiu distinguir o problema de suas causas e consequéncias, sem pressupor que a
auséncia de uma nova norma constituisse, por si s, a situacdo a ser corrigida.

11.1.5. A estrutura causal construida nas Oficinas indicou que o problema pode decorrer da
combinacdo de fatores distintos, como o poder circunstancial exercido sobre a carga, as assimetrias de
informacdo e barganha, os incentivos associados a armazenagem, as dificuldades de caracterizagdo e
comparagdao dos servigos, as insuficiéncias da disciplina regulatéria e a interagdo entre decisdes
institucionais que afetam o fluxo logistico. Esses fatores ndo se manifestam necessariamente com a
mesma intensidade em todas as operac¢des, mas podem contribuir, em determinadas circunstancias, para
a ocorréncia de cobrancas inadequadas e conflitos entre os agentes.

11.1.6. Entre as consequéncias examinadas, destacaram-se a ampliacdo dos conflitos
administrativos e judiciais, a elevacdo dos custos logisticos, a reducdao da transparéncia e da
comparabilidade dos servicos e a possibilidade de comprometimento de parte dos beneficios decorrentes
da maior celeridade dos procedimentos aduaneiros.

11.1.7. Com base nesse diagndstico, foram definidos os objetivos da intervengdo e construidas
alternativas que abrangem a manutenc¢do do status quo, diferentes combinacGes de padronizacdo e
revisdo das cestas de servicos, mecanismos de avaliacdo prévia pela Antaq, possibilidades de
desregulamentacdo e uma solucdo institucional voltada a coordenacdo entre érgaos intervenientes.

11.1.8. A comparacdo das alternativas foi realizada por meio de andlise multicritério, considerando
cinco dimensdes relacionadas aos objetivos regulatérios: redugao dos conflitos administrativos,
modicidade de pregos, transparéncia e comparabilidade, grau de intervengao e eficiéncia logistica. Para
cada critério foram definidos atributos e niveis de referéncia, seguidos da ponderag¢do dos critérios e da
avaliagao do desempenho esperado de cada alternativa.

11.1.9. A metodologia permitiu organizar, em uma estrutura comum, os julgamentos técnicos
construidos pelo Grupo de Trabalho ao longo das Oficinas. As pontuagdes resultantes ndo representam a
opinido isolada da equipe responsavel pela redacdo do relatério nem decorrem de aplicacdo puramente
mecanica de uma férmula. Elas expressam a comparac¢do sistematizada das alternativas, a partir das
discussoes e dos critérios definidos durante o processo de AlR.

11.1.10. O resultado global destacou duas alternativas com desempenho superior ao das demais. A
Alternativa 1.5 — definicdo padronizada obrigatdria e ndo taxativa, com revisao das cestas e avaliagao
prévia da Antaq — alcangou 85,45 pontos, posicionando-se em primeiro lugar. A Alternativa 1.2 —
definicdo padronizada taxativa, com revisdo das cestas — obteve 85,20 pontos, ficando na segunda
posicao.

11.1.11. A diferenca de apenas 0,25 ponto deve ser interpretada com cautela. Mais importante que
a pequena vantagem numérica da Alternativa 1.5 é a convergéncia entre as duas solu¢des quanto a
necessidade de maior padronizacdo dos servicos e revisdao das cestas existentes. Esse resultado indica que
o aperfeicoamento da caracterizacdo das prestacdes e das condicGes de cobranca constitui elemento
central das estratégias mais bem avaliadas.

11.1.12. A distingdo entre as alternativas esta, principalmente, na forma de tratamento dos servigos
ndo contemplados previamente na regulamentacdo. A Alternativa 1.2 estabelece uma estrutura taxativa,
na qual a inclusdo de novas presta¢cdes depende de alteracdo formal da disciplina normativa. A
Alternativa 1.5 preserva uma estrutura ndo taxativa, com um nucleo obrigatério de padronizacao,
admitindo o reconhecimento de outros servicos mediante avaliacdo prévia da Antag.

11.1.13. As duas alternativas representam, portanto, estratégias distintas para equilibrar
previsibilidade regulatéria e capacidade de adaptacdo. A primeira privilegia maior fechamento do rol de
servicos, enquanto a segunda combina flexibilidade com controle regulatério prévio. A andlise de
sensibilidade demonstrou, ainda, que alteragdes nos pesos atribuidos aos critérios podem inverter a
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classificacdo entre essas alternativas, reforcando a necessidade de que a decisdo nao seja determinada
exclusivamente pela diferenga de pontuagao.

11.1.14. As alternativas de desregulamentacdo apresentaram desempenho global inferior, inclusive
em comparagao com o status quo. Embora favorecidas no critério relativo ao menor grau de intervencao,
ndao alcangaram resultados suficientes nos demais critérios para se destacarem na comparagdo. A
alternativa de comité interinstitucional, por sua vez, possui natureza distinta e podera ser considerada
como medida complementar a solucdo normativa, especialmente para favorecer a coordenacdo entre
decisdes que repercutem sobre as operagdes portuadrias.

11.1.15. A andlise também evidenciou a importancia da comparabilidade dos servicos e das
tabelas portuarias. Embora esse critério tenha recebido peso numérico inferior ao de outros objetivos na
analise multicritério, sua relevancia no diagndstico decorre da necessidade de reconhecer prestacoes
equivalentes, identificar possiveis sobreposi¢cdes e conferir maior consisténcia a aplicacdao das regras. A
padronizacdo e a revisdo das cestas, presentes nas alternativas mais bem avaliadas, respondem
diretamente a essa dificuldade.

11.1.16. Os efeitos e riscos associados aos diferentes desenhos regulatdrios, examinados em
capitulo proprio, acrescentam elementos qualitativos a comparacdo. A definicdo das cestas também
deverd permanecer articulada aos instrumentos destinados ao exame de eventuais abusividades, sem se
confundir com a fixagao administrativa de pregos. A caracterizagdao dos servigos e o controle dos valores
cobrados constituem dimensdes relacionadas, mas distintas, da atuacao regulatéria.

11.1.17. Diante desse conjunto de resultados, a andlise preliminar aponta a Alternativa 1.5 como a
solucdo de maior pontuacdo segundo os critérios e pesos construidos nas Oficinas, sem afastar a
Alternativa 1.2 como opc¢do igualmente relevante para a decisdo. A escolha entre elas envolve a
ponderacdo de seus desenhos regulatérios, das condi¢cbes necessdrias a implementacdao e dos riscos
identificados.

11.1.18. A analise multicritério cumpre, assim, sua finalidade ao reduzir o espago decisério e
explicitar os elementos que diferenciam as solugdes mais bem avaliadas. Nao substitui, contudo, a
decisdo da Diretoria Colegiada, que devera considerar os resultados quantitativos, os aspectos
gualitativos e as contribui¢des recebidas nas etapas subsequentes de participagao social.

11.2. Estratégia preliminar de implementacao

11.2.1. A estratégia de implementacdo deve ser compreendida a luz do carater preliminar desta
AIR. A andlise multicritério concentrou o espaco decisério nas Alternativas 1.5 e 1.2, mas a escolha
definitiva dependerd das etapas subsequentes de participacdo social e da deliberacdo da Diretoria
Colegiada. Nao seria adequado, portanto, antecipar neste momento todas as regras que integrardo a
proposta normativa. E possivel, contudo, identificar as providéncias necesséarias a implementacdo do
nucleo comum as duas alternativas e distinguir aquelas que dependerdo da ado¢do de um modelo
taxativo ou de uma estrutura ndo taxativa acompanhada de avaliagao prévia.

11.2.2. O nucleo comum compreende a definicdo padronizada dos servicos e a revisao das cestas
atualmente disciplinadas. A implementacao exigird a identificacdo das atividades abrangidas por cada
servico, das circunstancias que ddo origem a prestacao e das condi¢cdes que fundamentam sua cobranca.
Deverdo ser esclarecidos, ainda, os marcos de inicio e término, a unidade de cobranca e a relagdo da
atividade com outras cestas, de modo a reduzir duvidas sobre sobreposicao ou fracionamento de
prestacdes anteriormente remuneradas.

11.2.3. O trabalho devera abranger a estrutura das cestas de servicos como um todo, e ndo apenas
determinadas rubricas historicamente controvertidas. Conforme demonstrado pela comparacdo das
tabelas e pelos casos examinados no Capitulo 4, a dificuldade central esta em reconhecer quais atividades
integram cada prestacdo, quando se inicia e se encerra sua execugao e em que circunstancias pode haver
cobranca auténoma. A revisdo deverd, portanto, estabelecer critérios transversais que permitam
organizar os diferentes servigos, identificar possiveis sobreposicoes e verificar a relagdo juridica que
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fundamenta o pagamento, reduzindo a dependéncia de decisGes construidas isoladamente a partir das
denominagdes comerciais utilizadas pelos terminais.

11.2.4. A disciplina resultante poderd exigir a alteracdo ou a substituicdo coordenada das
Resolugdes Antaq n2 72/2022 e n? 109/2023. A opgdo entre atos separados e uma regulamentacgdo
consolidada devera ser examinada durante a elaboracdo da proposta normativa, considerando a
necessidade de preservar a coeréncia entre a definicdo das cestas, a apresentacdo das tabelas e as
condicdes de cobranca. Em qualquer configuracdo, serd necessario afastar antinomias, revogar
expressamente os dispositivos incompativeis e estabelecer regras de transicdo para os servicos e tabelas
existentes.

11.2.5. Caso seja adotada a Alternativa 1.2 — definigdo padronizada e taxativa dos servigos,
acompanhada da revisdo das cestas —, somente as prestacfes expressamente previstas na
regulamentacdo poderdo ser cobradas de forma autbnoma. Por se tratar de rol fechado, ndo havera
avaliacdo prévia de novos servicos em casos individuais: a inclusdo de prestacdo ndo contemplada
dependerd de alteracdo formal da norma. A implementacdo devera, assim, delimitar com precisdo o
conteldo de cada servico e estabelecer procedimento para a atualizacdo do rol diante de mudancas
operacionais ou tecnoldgicas. Enquanto essa revisdo nao ocorrer, a ado¢do de denominacdo distinta ndo
podera fundamentar cobranga auténoma fora da estrutura regulamentar.

11.2.6. Na hipotese de adogao da Alternativa 1.5 — estrutura padronizada e nao taxativa,
acompanhada da revisdo das cestas e da avaliacdo prévia pela Antag —, a regulamentacdo estabelecerd
um nucleo obrigatério de servigcos, sem impedir o reconhecimento de outras presta¢des. Para cobrar
autonomamente servico ndo contemplado nesse nucleo, o terminal devera submeté-lo previamente a
Agéncia, demonstrando seu conteudo, o fato que desencadeia sua prestacdo, sua relagdo com as cestas
existentes e a auséncia de sobreposicdo. Essa avaliagcdo devera se limitar a caracterizagcdo do servico e a
identificacdo do agente relacionado a prestacao, sem se confundir com autorizacdo individual do preco. A
implementacdo exigira procedimento que defina os documentos necessarios, os critérios decisérios e os
efeitos do pronunciamento da Antag, bem como o tratamento aplicavel, durante a transi¢ao, as cobrangas
existentes que ndo encontrem correspondéncia imediata na nova estrutura.

11.2.7. Em ambas as alternativas, a formacdo dos precos permanecerd submetida a liberdade
comercial dos terminais, observadas as condi¢des de transparéncia e ndo discriminacdo e os mecanismos
regulatérios de controle de eventuais abusos. A definicdo das cestas e, quando cabivel, a avaliacdo prévia
de novos servigcos ndo implicardo fixacdo administrativa dos valores cobrados. A revisdao proposta deverd
esclarecer o contelddo e as condicGes de cobranca das prestacdes, enquanto o exame de sua valoracao
continuara sujeito aos instrumentos regulatdrios préprios, especialmente a metodologia destinada a
analise de eventual abusividade.

11.2.8. O desenvolvimento dessa metodologia, por sua vez, integrou o status quo utilizado como
referéncia na comparacdo das alternativas e devera prosseguir independentemente da solugao
regulatdria escolhida. Sua elaboracdo, contudo, deverd ser articulada com a padronizacdo dos servicos e a
revisdo das cestas: enquanto o Tema 3.10 procura identificar as prestacdes e as relagdes juridicas que
fundamentam sua cobranca, a metodologia deverd fornecer parametros para examinar os valores
praticados nos casos concretos. A implementagdo deverd, portanto, assegurar que os dois instrumentos
adotem classificagGes e unidades de cobranga compativeis, permitindo a comparac¢ado de valores relativos
a prestagdes equivalentes.

11.2.9. Antes da entrada em vigor da nova disciplina, devera ser constituida uma linha de base
com os dados necessarios ao monitoramento posterior. Esse levantamento devera abranger as tabelas
vigentes, as rubricas efetivamente utilizadas, os conflitos administrativos relacionados as cobrancas, os
valores praticados e os tempos de permanéncia da carga ap6s o desembaragco. Sempre que os dados
envolverem condi¢gdes comerciais negociadas, sua coleta e utilizacdo deverdao preservar o sigilo
empresarial.

11.2.10. A implementagado deverd ser precedida da definicdo das unidades responsaveis por sua
coordenagdo e execugao, observadas as competéncias regimentais e a necessdria articulagdo entre
regulacdo, fiscalizacdo e as demais areas afetadas. O dimensionamento da capacidade administrativa
assume particular importancia na Alternativa 1.5, pois a avaliacdo prévia deverd ocorrer em prazo
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compativel com a dinamica operacional do setor. Antes da entrada em vigor da nova disciplina, deverao
ser estabelecidos os procedimentos de instrugdo, os critérios decisérios e a distribui¢cao interna de
responsabilidades.

11.2.11. A transicao deverd assegurar prazo suficiente para que as instala¢des portuarias adaptem
suas tabelas, sistemas e instrumentos comerciais. Durante a vacancia, a Agéncia deverd divulgar
orientagdes sobre a nova estrutura e promover interlocugdo com os agentes afetados. A comunicagao
devera esclarecer, em especial, que a padronizacdo ndo implica uniformidade de pregos e que a
correspondéncia entre rubricas depende do conteiddo da prestacdo, ndo apenas da denominacdo
utilizada.

11.2.12. Nos primeiros momentos de vigéncia, mostra-se adequada a adog¢ao de atuagao
predominantemente orientativa, sem prejuizo da ado¢ao imediata das providéncias necessarias diante de
cobrancas manifestamente incompativeis com a nova disciplina. Apds o periodo de adaptacdo, a
fiscalizacdo poderd concentrar-se nas situacdes de maior risco, inclusive na criacdo de rubricas que
reproduzam servigos ja abrangidos por outras cestas ou na alteragdo meramente nominal destinada a
afastar a estrutura regulatdria.

11.2.13. A coordenacdo institucional também integra a implementacdo. Questdes relacionadas ao
fluxo aduaneiro, a concorréncia e aos efeitos tributarios ndo podem ser integralmente tratadas pela
defini¢ao dos servigos portudrios. A interlocugdo com os drgaos competentes podera auxiliar na obtengao
de dados, na compreensao dos efeitos de decisdes externas e na prevencdo de solucdes contraditdrias,
sem alterar as competéncias de cada instituicdo. O comité interinstitucional examinado na AIR podera
constituir instrumento complementar a alternativa normativa escolhida.

11.2.14. A continuidade do Tema 3.10 compreendera dois ciclos de participacdo social, com objetos
distintos. No primeiro, a AIR preliminar serd submetida a Tomada de Subsidios, cujas contribui¢cdes
poderdao modificar o diagndstico, a comparacao das alternativas e a recomendacdo técnica. Apds a andlise
das manifestagdes e a realizacao das diligéncias complementares necessarias, a AIR serd consolidada e
passara a fundamentar a elaboragao da proposta normativa.

11.2.15. No segundo ciclo, a minuta resultante dessa escolha sera submetida a Consulta e a
Audiéncia Publicas. Nessa etapa, a participacdo social estara voltada a aplicabilidade das regras
propostas, aos seus efeitos operacionais e as condicdes necessarias a implementacdo. As contribuicdes
subsidiardo a consolidacdo da proposta normativa, sem prejuizo de ajustes pontuais na AIR caso sejam
apresentadas evidéncias capazes de modificar alguma de suas premissas.

Tabela 8 — Etapas subsequentes de implementag¢ao do Tema 3.10

12 ciclo — Andlise de Impacto Regulatério

Etapa Principais providéncias Resultado esperado
Tomada de Submeter o diagndstico, os objetivos, as alternativas e sua ContribuicOes sobre a analise
Subsidios comparacgao a manifestacdo dos interessados. e a escolha regulatéria.

Examinar as manifestacdes e, quando necessario, solicitar aos

Anilise das terminais informac¢Ges padronizadas sobre as cestas, as Complementagado das

contribuicdes e atividades compreendidas, os fatos geradores, os marcos evidéncias necessarias a

diligéncias temporais, as unidades de cobranca e os responsaveis pelo decisdo entre as alternativas.
pagamento.

AIR consolidada e
recomendacgao apta a
fundamentar a proposta
normativa.

Incorporar as contribuicGes pertinentes e rever, quando
necessario, o diagndstico, os impactos e a comparacdo das
alternativas.

Consolidagdo da
AIR

29 ciclo — Elaboragado da proposta normativa
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Etapa Principais providéncias Resultado esperado

Converter a alternativa escolhida em regras sobre a

Elaboragdo da organizac¢do das cestas e suas condi¢Ges de aplicagdo, com Proposta normativa
minuta diligéncias adicionais quando necessdrias ao detalhamento preliminar.
da solucao.

Minuta consolidada para

Submeter a minuta as unidades competentes e promover os . .
aprecia¢do da Relatoria e do

Consulta interna ) .. L .
ajustes técnicos necessarios.

Colegiado.
Deliberagao para Submeter a proposta a decisdo quanto a abertura da Autorizagdo para a
participacdo social | Consulta e da Audiéncia Publicas. participacao social formal.
Consulta e Colher contribuicdes sobre o texto proposto, sua Manifestacoes sobre a
A aplicabilidade e seus possiveis efeitos operacionais e solucdo normativa
Audiéncia Publicas .
econdémicos. concretamente formulada.
- . . ~ . . A Relatério de analise das
Andlise das Examinar as manifestacdes recebidas e realizar diligéncias .
S L contribuigdes e proposta
contribuigdes complementares, se necessarias. .
ajustada.
o . . . Proposta normativa
Consolidagdo da Incorporar os ajustes pertinentes e, caso surjam novas consolidada e
proposta evidéncias relevantes, atualizar pontualmente a AIR.

fundamentacdo atualizada.

32 ciclo — Decisao, implementacdo e avaliagdo

Etapa Principais providéncias Resultado esperado

Submeter a matéria a Procuradoria, examinar as
recomendacdes juridicas e encaminhar a proposta
ajustada a Relatoria e ao Colegiado.

Decisdo final e eventual publicagao
do ato normativo.

Andlise juridica e
deliberagao final

Divulgar a disciplina, orientar os agentes e adaptar Entrada em vigor ordenada e

Transicdao e . . L. . .
. - os procedimentos e sistemas necessarios, aplicacdo uniforme da nova
implementagao , o . o

observando o periodo de transi¢dao estabelecido. disciplina.

. Acompanhar os indicadores definidos e os efeitos Evidéncias para corre¢des de
Monitoramento e . - . ~ . I
avaliacio da norma sobre conflitos, precos, comparabilidade implementacdo e posterior avaliacao

e eficiéncia logistica. do resultado regulatdrio.

Fonte: elaboragdo propria.

11.2.16. A estratégia delineada procura assegurar que a solucdo regulatéria seja desenvolvida de
forma gradual e apoiada nas evidéncias produzidas em cada etapa. A consolidacdo da AIR apds a Tomada
de Subsidios permitird definir o desenho a ser traduzido na proposta normativa, que serd submetida a
novo ciclo de participacdo social antes da deliberacdo final. A implementacdo propriamente dita deverd
observar periodo de transicdo compativel com a extensdo das mudancas aprovadas, bem como a
preparacdo dos procedimentos internos e a orientacdo dos agentes regulados. Trata-se, portanto, de
planejamento preliminar, sujeito a ajustes conforme a alternativa escolhida, as contribui¢cdes recebidas e
as condigoes identificadas durante a elaboragdo da norma.

11.3. Conclusdo da AIR preliminar

11.3.1. A anadlise desenvolvida indica que o problema regulatério ndo se limita a existéncia de
cobrancgas controvertidas ou a denominacdo atribuida a determinados servicos. A questao central reside
na dificuldade de delimitar as cestas, reconhecer as atividades que as comp&em e identificar as condi¢des
em que uma prestacdo pode fundamentar cobranga autébnoma. A heterogeneidade das tabelas e a
insuficiente explicitacdo das regras de aplicacdo reduzem a comparabilidade, dificultam a identificacdo de
possiveis sobreposicdes e ampliam a inseguranca nas relagdes entre terminais e usuarios.
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11.3.2. Entre as dimensdes examinadas ao longo desta AIR, a comparabilidade das tabelas e dos
servigos portudrios ocupa posi¢ao central no diagndstico consolidado. Embora, no ambito da Analise
Multicritério, essa dimensdo tenha recebido peso numérico inferior ao atribuido aos critérios de redugdo
de conflitos e de modicidade de precos — por corresponder, na estrutura de preferéncias construida pelo
Grupo de Trabalho, a uma condicdo instrumental em relacdo a esses resultados finalisticos, e ndo a um
fim em si mesma —, a evidéncia reunida nos Capitulos 3 e 4 indica que a auséncia de comparabilidade
constitui a manifestacdo mais recorrente e mais extensamente documentada do problema regulatério. As
proprias alternativas mais bem avaliadas na comparacdo — 1.5 e 1.2 — devem seu desempenho, em
grande medida, a capacidade de ampliar essa comparabilidade por meio da padronizacao e da revisao das
cestas de servigos. A recomendagdo técnica desta AIR deve, portanto, ser lida como reafirmagao de que a
comparabilidade, mais do que um resultado entre outros, constitui condicio sem a qual os demais
objetivos da intervencdo dificilmente serdo alcancados de forma sustentdvel.

11.3.3. As controvérsias examinadas confirmam que a simples enumeracao de servicos nao
oferece resposta suficiente. A incidéncia de uma cobranca depende do conteldo material da prestacdo,
do fato que a desencadeia, de seus marcos de inicio e término e da relagdo juridica que fundamenta o
pagamento. A disciplina regulatdria deve permitir que esses elementos sejam reconhecidos de maneira
consistente, sem desconsiderar as diferengas operacionais entre as instalagdes nem restringir
injustificadamente o desenvolvimento de novos servigos.

11.3.4. A comparacao das alternativas apontou maior aderéncia das solu¢gdes que combinam a
padronizacdo da estrutura com a revisdao das cestas existentes. A Alternativa 1.5 obteve a maior
pontuacdo ao preservar a possibilidade de reconhecimento de novas prestacdes mediante avaliacao
prévia da Antag. A Alternativa 1.2, baseada em rol taxativo, apresentou resultado muito préximo e
também se mostrou compativel com os objetivos estabelecidos. A pequena diferenca entre ambas revela
gue a escolha final dependera, sobretudo, de juizo qualitativo acerca do equilibrio entre previsibilidade,
capacidade de adaptagao e custos administrativos.

11.3.5. Em qualquer dessas configuragdes, a definicdo das cestas ndao implicara tabelamento dos
precos. A liberdade comercial permanecerd preservada, sem prejuizo dos deveres de transparéncia e ndo
discriminacdo e da atuacdo regulatéria diante de eventuais abusos. A metodologia destinada ao exame de
eventuais abusividades deverd, por isso, desenvolver-se de forma articulada com a organizacdo dos
servicos, utilizando classificagbes e unidades de cobranca que permitam comparar prestacoes
equivalentes.

11.3.6. Os resultados também demonstram que a efetividade da intervencao dependerd de sua
implementacdo. A nova disciplina deverd ser acompanhada de periodo de transi¢do, orientacdo aos
agentes, preparagao dos procedimentos internos e monitoramento dos efeitos produzidos. O
acompanhamento devera verificar, especialmente, se a solucdo reduz conflitos, amplia a comparabilidade
das tabelas e melhora a correspondéncia entre o servico prestado e o valor cobrado, sem comprometer a
eficiéncia operacional.

11.3.7. A recomendacdo apresentada permanece preliminar. A Tomada de Subsidios permitird
confrontar o diagndstico, as premissas e a comparacao das alternativas com as contribuicdes dos agentes
afetados. Somente apds essa etapa a AIR sera consolidada e servird de fundamento para a elaboracdo da
proposta normativa, que sera submetida a ciclo préprio de participagdo social antes da decisdo final.

11.3.8. Conclui-se, portanto, que ha fundamento para o aperfeigopamento da disciplina vigente,
especialmente quanto a organizacdo das cestas e as regras que determinam sua aplicacdo. A AIR ndo
antecipa a decisdo da Diretoria Colegiada, mas delimita o espaco decisério e identifica os desenhos que,
nesta etapa, apresentam maior capacidade de enfrentar o problema regulatério. A continuidade do Tema
3.10 deverd transformar essa orientacdo em solucdo juridicamente adequada, operacionalmente
aplicavel e passivel de avaliagao a partir de seus resultados.
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